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Pro gradu-tutkielman kohteena on hallintoriitamenettely tehokkaana oikeusturvakeinona ter-
veydenhuollon järjestämisvelvollisuutta koskevissa riita-asioissa. Hallintoriita-asioista ja me-
nettelyn pääpiirteistä säädetään hallintolainkäyttölain (586/1996) 69−70:ssä. Hallintoriitame-
nettelyn tehokkuutta arvioidaan tutkielmassa Euroopan perusoikeuskirjan 47 artiklan mukais-
ten oikeussuojan toteutumisen keskeisten edellytysten avulla. 
Terveyspalveluissa hallintoriitamenettely on ainoa oikeusturvakeino, joka mahdollistaa pääsyn 
tuomioistuinmenettelyyn. Access to Justice – näkökulman mukaan oikeuden saatavuus sisältää 
tuomioistuimeen pääsyn lisäksi tehokkaan oikeudenkäynnin ja täytäntöönpanon. Tarkastelen 
tutkielmassa hallintoriitamenettelyä kahdella eri tasolla. Ensin sitä miten oikeuden saatavuus 
on hallintoriitamenettelyllä turvattu säädöstasolla eli prosessuaalisella tasolla, ja millaisia muu-
tospaineita näihin säädöksiin vaikuttavat eurooppalaiset oikeusturvastandardit, sekä lopuksi 
sitä, miten oikeuden saatavuus on toteutunut tosiasiallisesti konkreettisella tasolla oikeuskäy-
tännössä, joka koskee terveyspalveluiden saatavuutta. Oikeusturvakeinon tehokkuutta tarkas-
tellaan yksittäisen oikeusturvakeinon ja yksikön näkökulmasta. 
Hallintoriitamenettelyä voidaan käyttää terveydenhuollossa tehokkaana oikeusturvakeinona 
kiireettömän hoidon ja lääkinnällisten apuvälineiden järjestämisvaatimuksissa. Hallintoriita-
menettelyn tehokkuutta olisi mahdollista parantaa yksityiskohtaisemmalla sääntelyllä, parem-
malla tunnettavuudella sekä kokonaiskäsittelyaikoja lyhentämällä.   
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1.1 Tutkimusongelman yhteiskunnallinen tausta ja ajankohtaisuus 
 
OECD:n selvityksen mukaan vuonna 2009 noin 5 % matalan tulotason suomalaisista jäi 
vaille terveydenhuollon palvelua sitä tarvitessaan. Vastaava luku oli noin 2 % korkean tu-
lotason suomalaisilla. Syynä pidettiin lähes yksinomaan pitkiä odotusaikoja
1
, joista julkais-
taan terveyden ja hyvinvoinninlaitoksen (THL) seurantaraportit aina kuluvan vuoden maa-
lis- ja lokakuussa. Valvonnassa tilanne näkyy potilaiden runsaina yhteydenottoina valvon-
taviranomaisiin, sillä lakisääteisten hoitoon pääsyn määräaikojen asettamisesta huolimatta 
oikeusturvakeinoja koskeva kysymys on osittain järjestämättä.  Eduskunnan oikeusasia-
mies listasi vuonna 2013 kymmenen keskeistä suomalaista perus- ja ihmisoikeusongelmaa, 





Oikeusturva merkitsee oikeuksien toteutumista, oikeuden saatavuutta ja pääsyä oikeuksiin 
(Access to Justice).  Oikeusturvakeinoilla toteutetaan yksilön oikeuksien suojaa suhteessa 
julkiseen päätöksentekoon ja julkisen vallan käyttöön
3
. Oikeusturvan tarkoituksena on suo-
jata yksityisen oikeuksia, etuja ja vapautta suhteessa viranomaisen toimintaan sekä turvata 
yksityisen oikeuksien toteutuminen käytännössä.  Jotta oikeusturvaa olisi mahdollista saa-
da, tulisi oikeutta hakevalla ihmisillä olla mahdollisuus ja oikeus päästä tuomioistuimeen 
(Access to Court) eli saattaa asiansa tuomioistuimen käsiteltäväksi. Tämä oikeus on turvat-
tu perustuslain (PL, 731/1999) 21.1 §:ssä, mutta käytännössä on monia tilanteita, joissa 
muutoksenhaku tuomioistuimessa ei ole tällä hetkellä mahdollista. Näin siksi, että hallinto-
prosessin lähtökohta on viranomaisen tekemä päätös, josta voi valittaa eli toimenpide, jolla 
asia on ratkaistu viranomaisessa. Kotimaiseen tuomioistuimeen ei pääsääntöisesti voi viedä 
ratkaistavaksi tosiasiallista hallintotoimintaa tai tilanteita, joissa viranomainen viivyttelee 
tai jättää hallintopäätöksen tekemättä. Tuomioistuimessa on kuitenkin ratkaistu hallintorii-
                                                          
1
 OECD indicators 2011, s. 133. 
2
 Eduskunnan oikeusasiamiehen puheet ja mietinnöt 2013. 
3
 Mäenpää 2007, s. 5. 
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tamenettelynä muun muassa julkisten terveyspalveluiden saatavuutta koskeneita muutok-
senhakuja. 
 
Viranomaisen passiivisuudella tarkoitetaan tilannetta, jossa hallintoviranomainen laiminlyö 
päätöksen antamisen tai tosiasiallisen toimen tekemisen tai niiden tekeminen viivästyy.
4
 
Terveydenhuollon hoitoon pääsyn riitatilanteissa on kysymys kahdesta viimeksi mainitus-
ta. Tuomioistuinlaitoksen kehittämiskomitea mainitsi useammassa kohdassa mietinnössään 
vuonna 2003 oikeusturvakeinon puuttumisen tilanteessa, jossa viranomainen ei tee hallin-
topäätöstä tai viivyttelee hallintoiminnassa
5
.  Korkein hallinto-oikeus painotti mietinnös-
sään antamassa lausunnossa, että muutoksenhaku hallintotuomioistuimiin on säilytettävä 
oleellisena oikeussuojakeinona kehitettäessä oikeussuojan saatavuutta hallintolainkäytös-
sä
6
. Oikeusturva-asian neuvottelukunta on vuonna 2005 vuosikertomuksessaan kiinnittänyt 
myös huomiota siihen, ettei Suomen lainsäädäntöön sisälly tehokasta oikeusturvakeinoa 
sen tilanteen varalle, että viranomainen on passiivinen
7
.  Oikeusministeriö asettikin vuonna 
2007 hallintolainkäytön kehittämistä varten toimikunnan sekä toimikuntaa avustamaan 
työryhmän, jonka tehtäväksi annettiin tarkastella oikeussuojakeinoja tilanteissa, joissa hal-
lintoviranomainen on laiminlyönyt hallintopäätöksen tekemisen tai hallintopäätöksen te-
keminen on viivästynyt. Työryhmä tarkasteli mietinnössään ainoastaan tilanteita, joissa 
viranomainen ratkaisee hallintopäätöksellä asianosaisen vireille paneman asian, joka kos-
kee asianosaisen oikeutta, etua tai velvollisuutta. Oikeusturvan tehostamiseksi hallinnon 
oikeussuojajärjestelmää esitettiin täydennettäväksi erityisillä uusilla oikeussuojakeinoilla, 
viivästysvalituksella ja sitä edeltävällä hallinnon sisäisellä kiirehtimisvaatimusmenettelyl-
lä
8
. Tosiasiallinen hallintotoiminta tai tilanteet, joissa viranomainen viivyttelee hallintopää-
töksen teossa, jäivät edelleen tarkastelun ulkopuolelle. Viivästyshallintoriitamenettelyn 
käytön ongelmana työryhmä piti sitä, että menettelyä koskeva sääntely on niukka ja rajan-
veto hallintovalitukseen nähden oli koettu vaikeaksi. Viivästyshallintoriitamenettelyn kat-
sottiin myös edellyttävän asianosaiselta laajaa omaa aktiivisuutta valitusosoitukseen sisäl-
                                                          
4
 Pohjolainen–Tarukannel DL 2006, s. 982. 
5
Oikeusministeriön komiteamietintö 2003:3, s. 18−19:”Yksityistämisen lisäksi toinen mahdollinen oikeustur-
van katvealue on tilanne, jossa hallintoviranomainen ei ole tehnyt sitovaa hallintopäätöstä. Komitean käsityk-
sen mukaan hallintolainkäyttölaissa säädetty hallintoriitamenettely on monissa hallinnon oikeusriidoissa, 
kuten palvelevan hallinnon oikeusriidoissa, käyttökelpoinen oikeussuojakeino…Lisäksi olisi harkittava, 
tulisiko hallintoriitana voida saattaa vireille hakemus, jossa hakija vaatii oikeuksiensa toteuttamista silloin 
kun hallintoviranomainen viivyttelee päätöksen tekemistä tai ei tee lainkaan päätöstä.” Ks. myös s. 128−129. 
6
 Oikeusministeriön lausuntoja ja selvityksiä 2004:27, s. 34. 
7
 Oikeusministeriö 2005:12, s. 40–41.  
8
Oikeusministeriön työryhmämietintö 2008:5, s. 23. 
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tyvän ohjauksen puuttuessa, ja menettelyn laajentamisen muutoksenhakulautakuntiin kat-
sottiin edellyttävän paitsi asiasta säätämistä, myös laajoja perehdyttämistoimia
9
. Myös vii-
västysvalituksesta luovuttiin lausuntopalautteiden jälkeen
10
. Osa lausunnonantajista suh-
tautui kielteisimmin viivästysvalitusasiaa käsittelevälle tuomioistuimelle ehdotettuun poik-
keukselliseen mahdollisuuteen ottaa pääasia käsiteltäväksi. Valtaosa muista lausunnonanta-
jista korosti, että ratkaistavaksi ottamisen poikkeuksellisuuden tulisi ilmetä selkeämmin 
sitä koskevasta säännöksestä, ja käsiteltäväksi ottamiselle asetettuja edellytyksiä tulisi tar-
kentaa jatkovalmistelussa. Eräät lausunnonantajista myös huomauttivat, että ratkaistavaksi 
ottaminen ja asian käsitteleminen hallintoriitamenettelyssä ei soveltuisi lainkaan mo-
niasianosaisasioiden käsittelyyn
11
. Lakiesitys hallintolain muuttamisesta (HE 50/2013), ja 
laki hallintolain muuttamisesta (368/2014) eivät sisältäneet uusia oikeusturvakeinoja. Vi-
ranomaisen tulee jatkossa ilmoittaa toimialansa keskeisissä asioissa odotettavissa oleva 
käsittelyaika sellaisille hallintopäätöksellä ratkaistaville asioille, jotka voivat tulla vireille 
vain asianosaisen aloitteesta. Lailla täsmennettiin muiden viranomaisten kuin ylimpien 





Terveydenhuollon hoitotakuulla tarkoitetaan vuonna 2005 toteutettuja lakimuutoksia, joilla 
säädettiin terveyskeskuksien ja sairaaloiden kiireettömän hoidon ja kiireettömien tutkimus-
ten määräajoista. Nämä lakimuutokset on siirretty vuonna 2011 voimaan astuneeseen ter-
veydenhuoltolakiin. Hoitoon pääsyn yhteydessä takuusta puhuttaessa syntyy mielikuva, 
että takuuehtojen mukaisesti potilaalla olisi oikeus vaatia virheen korjaamista, uutta suori-
tusta tai korvausta virhetilanteessa. Lainsäädännössä ei hoitotakuun käsitettä käytetä. Sel-
keiden määräaikojen asettaminen hoitoon pääsylle terveydenhuollon lainsäädännössä mah-
dollistaa järjestämisvelvollisuuden laiminlyönnin toteamisen ilman tulkintaongelmia, mi-
käli potilaan yhteydenotot on kirjattu asianmukaisesti potilasrekisteritietoihin. Kotkas on 
todennut, että terveydenhuollon asiakkaalle määräajat tarjoavat entistä enemmän oikeudel-
                                                          
9
 Oikeusministeriön työryhmämietintö 2008:5, s. 24. 
10
 Oikeusministeriön lausuntoja ja selvityksiä 2009:8, s. 10: ”Lähes kaikki lausunnonantajat myös korostivat, 
että asian käsittelyn viivytyksettömyyden takaaminen tulee ensisijaisesti tapahtua turvaamalla viranomaisille 
riittävät voimavarat asioiden käsittelyyn. Uusia oikeusturvakeinoja kehitettäessä tulisi varmistua siitä, ettei 
menettelyillä luoda uusia ongelmia: liian raskas oikeussuojamenettely voisi viedä voimavaroja varsinaisten 
asioiden käsittelyltä.” Työryhmän arvioita esityksen taloudellisista vaikutuksista pidettiin liian varovaisia, 
sillä ensiasteen viranomaistoiminnassa kuluisi merkittävästi enemmän voimavaroja kuin mitä työryhmä oli 
arvioinut. Lausunnoissa painotettiin, että kehitettävien oikeussuojakeinojen tulisi olla myös kansalaiselle 
yksinkertaisia ja selkeitä käyttää. 
11
 Oikeusministeriön lausuntoja ja selvityksiä 2009:8, s.11. 
12
 HE 50/2013 vp, s. 3. 
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Terveydenhuoltolaissa ei säädetä muutoksenhakuoikeudesta hoitoon ottamista koskeviin 
päätöksiin, eikä lakiin ole lisätty oikeusturvakeinoja, joita potilaalla olisi käytössä hänen 
jäädessä ilman oikea-aikaista hoitoon pääsyä. Terveydenhuollon lainsäädännössä ei myös-
kään säädetä mahdollisuudesta saada korvausta omatoimisesti hankituista palveluista. Poti-
laan muutoksenhakukeinot ovat määräaikojen asettamisesta huolimatta pysyneet ennallaan, 
ja potilaan oikeusturvakeinot rakentuvat lähinnä hallintokantelumenettelyn varaan. Vuoden 
2013 joulukuussa voimaan tulleeseen lakiin rajat ylittävästä terveydenhuollosta 
(1201/2013) säädetään 29 §:ssä mahdollisuudesta hakea muutosta hallinto-oikeudesta tiet-
tyihin kansaneläkelaitoksen lain perusteella tekemiin päätöksiin siten kuin hallintolainkäyt-
tölaissa (586/1996) säädetään. Hallituksen esityksen mukaan valitusoikeus on perusteltu, 
koska päätöksissä on kyse kunnan vastuulle kuuluvista kustannuksista tai kunnalle makset-
tavista korvauksista, ja kunnan asianosaisaseman vuoksi muutoksenhaku näistä päätöksistä 





Terveydenhuollon asiakkaiden on usein vaikea jäädä odottamaan oikeuksiensa toteutumis-
ta pitkien valitus- ja kanteluprosessien ajaksi, ja he ovat joutuneet hakemaan hoitoa yksi-
tyissektorilta silläkin uhalla, että hoitokustannukset jäisivät itselle maksettaviksi. Hoitopää-
tös on kuitenkin oikeuskäytännössä voinut olla hallintoriidan kohteena, ja hoidon järjestä-
misvastuussa olevia kuntia on velvoitettu tietyissä tilanteissa korvausten maksamiseen asi-
akkaille. Hallintolainkäyttölain 69 §.n mukaan julkisoikeudellista maksuvelvollisuutta tai 
muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteista aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta koskevan 
riidan, samoin kuin hallintosopimusta koskevan riidan, johon haetaan viranomaisen ratkai-
sua muuten kuin muutoksenhakuteitse (hallintoriita-asia), käsittelee hallinto-oikeus. Suvi-
rannan mukaan terveydenhuollon hoitoon pääsyä koskeviin hallintoriitoihin ja niiden seu-
rauksena maksettuihin korvauksiin on liittynyt erityispiirteitä. Oikeuskäytännöstä ei hänen 
mukaansa ole muodostettavissa johtopäätöstä, jonka mukaan potilaalla olisi yleinen oikeus 
saada vahingonkorvausta hoitoon pääsyn viivytystilanteissa tai korvausta muualta hanki-
tusta palvelusta.  Tätä tukee Suvirannan mukaan myös se, ettei terveyspalveluiden järjes-
                                                          
13
  Kotkas LM 2009, s. 215. 
14
 HE 103/2013 vp, s. 85. 
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tämistä koskevassa lainsäädännössä säädetä korvausvelvollisuudesta viivästystilanteessa. 
Suvirannan mukaan laajemmat korvausoikeudet merkitsisivät lakisääteisten oikeuksien ja 
velvollisuuksien vahvistamista, mikä ei ole lainsäätäjän tavoitteena. 
15
  Mutta milloin ter-
veydenhuollon asiakas voi täydentää oikeusturvaansa hoitoon pääsyssä hallintoriidan avul-
la? Onko asiakkaalla oikeus saada riita-asiana korvausta hoitonsa myöhästymisestä tai 
muualta hankkimastaan ja tarpeelliseksi kokemastaan hoidosta? Onko hallintoriita tervey-
denhuollon asiakkaalle vaikuttava oikeusturvakeino viranomaisen passiivisuutta vastaan? 
 
1.2 Tutkimuskysymys, metodi ja aiheen rajaus 
 
Tutkin pro gradu-tutkielmassani terveydenhuollon hoitoon pääsyä ja siihen liittyvien on-
gelmien ratkaisua hallintoriita-asioina tuomioistuimissa. Jätän terveydenhuollon asiakkaan 
muut oikeusturvakeinot tutkielmani ulkopuolelle, koska oikeusturvan saatavuuden kannalta 
keskeisessä asemassa ovat oikeudenkäyntiä koskevat säännökset, jotka määrittävät oikeutta 
saada asiansa käsitellyksi oikeudenkäynnissä ja oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin takei-
ta
16
. Hallintoasiaa koskevan oikeudenkäynnin kannalta näiden oikeuksien toteuttamista 
määritellään yhtenäisesti hallintolainkäyttölaissa.  Koska hoitoon pääsyssä on kysymys 
varsinaisesta toiminnasta eikä hallintopäätösten tekemisestä, johon muutosta haettaisiin 
kunnallis- tai hallintovalituksin, sovellettavaksi eivät tule hallintolainkäyttölain valitusta 
koskevat säännökset.  
 
Hallintoriidalla tarkoitetaan julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen kohdistuvaa oikeusrii-
taa
17
. Hallintoriita-asioista ja menettelyn pääpiirteistä säädetään hallintolainkäyttölain 69–
70 §: ssä, jotka ovat tutkimukseni kohteena. Hallintoriita voidaan yleensä kohdistaa viran-
omaisen päätökseen tai toimeen, joka koskee julkisoikeudellista oikeussuhdetta, mutta joka 
ei ole valituskelpoinen hallintopäätös, joka voitaisiin sellaisenaan panna täytäntöön. Tällai-
sia ovat tyypillisesti Mäenpään mukaan päätökset, joilla ei ole sitovasti ratkaistu oikeus-
suhteen osapuolen oikeuksia ja velvollisuuksia. Viranomaisen toimelta puuttuva valitus-
kelpoisuus ei Mäenpään mukaan automaattisesti merkitse, että hallintoriitamenettely olisi 
käytettävissä. Viranomaisen tosiasiallista hallintotoimintaa, josta ei voi valittaa, ei yleensä 
voi myöskään saattaa käsiteltäväksi hallintoriita-asiana.  Terveyspalveluiden saatavuutta ja 
                                                          
15
 Suviranta LM 2006, s. 1263−1264. 
16
 Mäenpää 2007, s. 8–9. 
17
 Mäenpää 2007, s. 585. 
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hoitopäätöksiä koskeva oikeuskäytäntö, jossa on korostettu hallintoriidan käyttämistä, on 




Kysymyksen asetteluna tutkielmassani on, onko hallintoriitamenettely terveydenhuollon 
hoitoon pääsyssä sellainen oikeussuojakeino, jonka avulla yksilö saa toteutetuksi niitä ai-
neellisoikeudellisia oikeuksiaan, jotka kuuluvat hallintolainkäyttölain 69 §:n sovelta-
misalaan?   
 
Tarkasteluani tutkielmassa ohjaa Access to Justice − näkökulma, jossa on kyse oikeuden 
tosiasiallisesta saatavuudesta. Näkökulman mukaan kaikilla yhteiskunnan jäsenillä tulee 
olla pääsy oikeudelliseen järjestelmään, jonka lisäksi täytyy minimoida resurssien epätasa-
painon vaikutus lopputulokseen
19
. Access to Justice − näkökulma korostaa oikeusturvan 
sisällöllis-laadullisia elementtejä, esimerkiksi käsittelyn asianmukaisuutta, tasapuolisuutta 
ja vastavuoroisuutta. Oikeuden saatavuudella ei tarkoiteta enää pelkästään oikeuteen pää-
syä vaan myös ja erityisesti lopputulosta.
20
 Access to Justice − keskustelun vahvistumiseen 
Suomessa liittyy myös perusoikeuksien korostuminen.  Perusoikeuksia ei ymmärretä vain 




Terveyspalveluissa hallintoriitamenettely on ainoa oikeusturvakeino, joka mahdollistaa 
pääsyn tuomioistuinmenettelyyn. Access to Justice – näkökulman mukaan oikeuden saata-
vuus sisältää tuomioistuimeen pääsyn lisäksi tehokkaan oikeudenkäynnin ja täytäntöönpa-
non. Tarkastelen tutkielmassa hallintoriitamenettelyä kahdella eri tasolla. Ensin sitä miten 
oikeuden saatavuus on hallintoriitamenettelyllä turvattu säädöstasolla eli prosessuaalisella 
tasolla, ja millaisia muutospaineita näihin säädöksiin vaikuttavat eurooppalaiset oikeustur-
vastandardit, sekä lopuksi sitä, miten oikeuden saatavuus on toteutunut tosiasiallisesti 
konkreettisella tasolla oikeuskäytännössä, joka koskee terveyspalveluiden saatavuutta. Oi-
keusturvakeinon tehokkuutta tarkastellaan yksittäisen oikeusturvakeinon ja yksikön näkö-
kulmasta. 
 
Tehokkuus on moniulotteinen käsite. Oikeudellisissa yhteyksissä tehokkuus voi tarkoittaa 
oikeuksien tehokasta toteutumista, oikeusjärjestelmän vaikuttavuutta sekä yksittäisen oike-
                                                          
18
 Mäenpää 2007, s. 590. 
19
 Cappelletti SAFT 1992, s.25−26. 
20
 Friedman FULJ 2010, s. 4. 
21





. Oikeusturvan tehokkuudella tarkoitetaan Mäenpään mukaan yleen-
sä mahdollisuutta toteuttaa tai palauttaa lainmukainen oikeustila ja sitä määrittävät oikeu-
det ja velvollisuudet
23
. Pääsy tuomioistuimeen on oikeusturvan toteutumisen perusedelly-
tys, mutta sen lisäksi on tarkasteltava oikeusturvan laadullisia tekijöitä, ja miten ne vaikut-
tavat yksilötasolla oikeuden saatavuuteen. Koska tutkielmani on pro gradu-tutkielma, jou-
dun rajoittamaan tätä tarkastelua ja jäsennän hallintoriitamenettelyn tarkastelua tehokkaana 
oikeusturvakeinona Euroopan perusoikeuskirjan 47 artiklan mukaisten oikeussuojan toteu-
tumisen keskeisten edellytysten avulla. 
 
Pääsääntöisesti valtiot voivat päättää itse oikeusturvajärjestelmänsä sisällöstä ja muodosta. 
Kansallisen oikeusturvajärjestelmämme vaatimuksiin vaikuttaa myös Euroopan integraa-
tiokehitys
24
. Mäenpään mukaan hallintolainkäyttölain valmistelussa ei kiinnitetty runsaasti 
huomiota oikeusturvakeinojen käytettävyyttä ja tehokkuutta edellyttävän EU-oikeuden ja 
erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan erityisvaatimuksiin
25
. Oikeuden-
saantimahdollisuudet on nähty EU-oikeudessa ja Suomea sitovissa kansainvälissä sopi-
muksissa laajasti perusoikeutena. On korostettu, että perusoikeusoikeuksien ja oikeuden-
saantimahdollisuuksien tulee toteutua myös todellisuudessa. Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuin ottaa kantaa ratkaisuissaan kansainvälisistä sopimuksista johdettujen oikeudenmu-
kaisen oikeudenkäynnin sisällöllis-laadullisten elementtien kansalliseen toteuttamiseen.
26
  
On siis oletettavaa, että hallintolainkäyttölain säätelyyn yleensä ja hallintoriitaa koskevaan 
sääntelyyn kohdistuu muutospaineita, jotka johtuvat kansainvälisistä ihmisoikeussopimuk-
sista ja EU-oikeudesta.  
 
Pro gradu-tutkimukseni kuuluu hallinto-oikeuden alaan, mutta koska tarkastelen hallinto-
lainkäyttömenettelyssä toteutettavaa oikeudenkäyntiä, jonka kohteena on hallintoasia, kä-
sittelee gradu-tutkimukseni nimenomaisesti hallintoprosessioikeutta. 
 
1.3 Aikaisempi tutkimus ja lähdeaineisto 
 
                                                          
22
 Mäenpää 2011, s. 347−351, 408; Mäenpää 2007, s. 65−66. 
23
 Mäenpää 2011, s. 408. 
24
 Suviranta LM 2002, s. 920–921. 
25
 Mäenpää LM 2006, s. 151. 
26
 Ervasti Oikeus 2011, s.353; Koivisto LM 2013, s. 1052−1054. 
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Lainopillisesta tarkastelunäkökulmasta johtuen tutkimukseni lähdeaineistona ovat voimas-
sa oleva lainsäädäntö niin kotimainen kuin Euroopan yhteisöjen lainsäädäntö sekä kotimai-
sen lainsäädännön esityöt, oikeuskäytäntö ja oikeuskirjallisuus. Tutkimuksen lähdeaineis-
tona ovat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut, koska korkein hallinto-oikeus käyttää 
hallintoprosessissa ylintä tuomiovaltaa ja sen oikeuskäytännöllä on tärkeä lain tulkinnan 
yhtenäisyyttä ja johdonmukaisuutta ylläpitävä tehtävä
27
. Myrskyn mukaan ennakkopäätös 
määritellään yleensä ylimmän oikeusasteen ratkaisuksi, joka on tarkoitettu oikeusohjeeksi 
muita samankaltaisia asioita ratkaistaessa. Päätöksen julkaisemista voidaan yleensä pitää 
merkkinä siitä, että KHO pitää päätöstä ennakkopäätöksenä.
28
  KHO julkaisee vuosikirjas-
sa ratkaisuselosteita sellaisista päätöksistään, joilla on merkitystä lain soveltamiselle muis-




Hallintoriidassa on tavallisimmin kysymys julkisyhteisöjen välisestä kustannusten jakamis-
ta koskevasta riidasta, julkisyhteisön perusteettomasti maksaman suorituksen takaisinpe-
rinnästä, hallintosopimuksesta tai riidasta, joka koskee oikeutta palveluun, jonka järjestä-
miseen kunnilla on velvollisuus
30
. Hallintoriitamenettelyssä käsiteltäviä asioita voi siis 
tulla esiin monentyyppisissä asioissa ja oikeussuhteissa.   Hallinto-oikeuksissa vuosina 
2005−2009 vireille tulleista 20−24 000 asiasta on hallintoriitoja ollut keskimäärin vain 244 
vuodessa
31
.  Korkein hallinto-oikeus julkaisee vuosittain vuosikertomuksessaan kattavat 
tilastotiedot sekä asioiden lukumääristä että käsittelyajoista. Tilastoista ei voi kuitenkaan 
irrottaa hallintoriitoja, koska niitä on useissa asiaryhmissä. Hallintoriita näyttäytyy tilastol-
lisessa mielessä korkeimmassa hallinto-oikeudessa valituksena, jonka kohteena on hallin-
to-oikeuden hallintoriitaan antama päätös. Selvää on, että määrällisesti hallintoriidat ovat 
vain pieni ryhmä korkeimman hallinto- oikeuden vuositasolla ratkaisemista tuhansista asi-
oista.
32
 Niemen mukaan KHO julkaisee hallintoriitaratkaisuja vuosittain kahdesta kuu-
teen
33
. Hain tutkielmani lähdeaineistoksi sopivia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja 
valtion säädöspankki Finlexistä, jossa on julkaistuja KHO:n vuosikirjaratkaisuja vuodesta 
1944 
34
. Löysin terveyspalveluiden järjestämisvelvollisuutta koskevia korkeimman hallin-
                                                          
27
 Mäenpää 2007, s. 84. 
28
 Myrsky 2007, s. 850 ja 852.  
29
 Korkeimman hallinto-oikeuden päätöksiä 2014.  
30
 Oikeusministeriö 2010, s. 113.  
31
 Oikeusministeriö 2010, s. 34 ja 72.  
32
 Niemi 2008, s. 329−330.  
33
 Niemi 2004, s. 156. 
34
 Hakusanoina käytin seuraavia: ”hallintoriita, järjestämisvelvollisuus”, ”hallintoriita, lääkinnällinen kuntou-
tus”.  Hakusanoilla ” hallintoriita, terveyspalvelut” ei löytynyt yhtään ratkaisua. Koska KHO:n vuosikirjarat-
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to-oikeuden ratkaisuja kaikkiaan seitsemän vuosilta 2000−2003 ja vuodelta 2006. Myrskyn 
mukaan KHO:n antaa usein samanaikaisesti useita erisuuntaisia ratkaisuja, joita on luettava 
yhdessä ratkaisuihin sisältyvien tulkintaperiaatteiden tunnistamiseksi. Tällaiset päätösryp-
päät ovat erityisen usein käytössä sosiaali- ja terveydenhuoltoasioissa
35
, mitä ilmentää 
myös löytämäni aineiston keskittyminen muutamalle vuodelle. Koska oikeusratkaisuaineis-
ton määrä on pieni, ei sen perusteella ole mahdollista tehdä kvantitatiivisia johtopäätöksiä 
vaan tarkastelen oikeusratkaisuja lähinnä laadullisesta näkökulmasta.  
 
Marita Liljeström on tarkastellut terveyspalveluiden järjestämisvelvollisuutta ja hoitopääs-
töstä hallintoriidan kohteena korkeimman hallinto-oikeuden 1990−2000-luvun taitteen 
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskäytännön valossa. Johtopäätöksenään Liljeström 
totesi, että ” hallintoriitamenettelyn mahdollisuudet järkevinä oikeusturvakeinona ovat 
hahmottomassa”, mutta toisaalta hän katsoi, että ”terveydenhuollon lainsäädännön väljät 
normit järjestämisvelvollisuudesta vaikeuttavat asioiden ratkaisemista” 36. Liljeströmin 
mukaan eräissä hallinto- ja oikeustieteellisissä kirjoituksissa on arvosteltu KHO:n kantaa 
hoitopäätöksen valituskelpoisuudesta. Syynä tähän on Liljeströmin mukaan ollut se, ” ettei 
hallintoriitamenettelyyn ole uskottu eikä se ole ei ole riittävän tunnettu.”37  
 
Outi Suviranta on kirjoittanut yksilön oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan 
useamman artikkelin tutkimushankkeessaan, jonka aiheena on oikeuskeinojen käyttöala 
hallintotuomioistuimissa. Suviranta piti perusteltuna tulkintaa, jonka mukaan viranomaisen 
passiivisuustilanteessa oikeuskeinona voidaan käyttää hallintoriitahakemusta, jonka käyt-
tömahdollisuudet valitukseen verrattuna ovat monipuolisemmat. Hallintoriitamenettelyn 
osalta tulee kuitenkin ratkaista, minkälainen toimivalta tuomioistuimella on.
38
 Suvirannan 
mukaan tuomioistuin voisi päättää korvaavista suorituksista tai vahingonkorvauksista sekä 
väliaikaisista turvaavista toimista. 
39
 Suviranta tuo esille oikeussuojakeinon kehittämistar-
vetta perustelevia yhteisön oikeuden seikkoja. Suvirannan mukaan yhteisön oikeuden te-
hokkuusperiaatteeseen vuoksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ei pitäisi mahdollisuutta 
                                                                                                                                                                                
kaisuja löytyi edellisillä hakusanoilla tai niiden lyhennelmillä käyttäen sanan katkaisuna *-merkintää verraten 
vähän, tarkistin tuloksen käyttämällä hakusanana pelkkää ” hallintoriita” ilmaisua. Näin saatujen vuosikirja-
ratkaisuina julkaistujen hallintoriitaratkaisujen soveltuvuuden tutkielman lähdeaineistoksi tarkistin otsikko-
tekstien avulla.  
35
 Myrsky 2008, s. 394.  
36
 Liljeström 2002, s. 40–52.  
37
 Liljeström 2003, s. 96. 
38
 Suviranta LM 2002, s. 929−931. 
39
 Suviranta LM 2006, s. 1262−1264; Suviranta 2005, s. 211−213. 
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vaatia vahingonkorvausta riittävänä oikeussuojakeinona, mikäli kansallinen tuomioistuin 
esittäisi viranomaisen passiivisuutta koskevan ennakkoratkaisun.  EIT:n vastauksena olisi 
Suvirannan mukaan kansallisen tuomioistuimen velvollisuus tutkia viranomaisen passiivi-




 Pohjolaisen ja Tarukanteleen mukaan nykyinen laillisuusvalvonta sopii huonosti oikeus-
turvakeinoksi viranomaisen passiivisuustilanteessa. He korostavat kuitenkin, että itse hal-
lintoriitamenettely kaipaa selventämistä, minkä tulisi tapahtua muutoin kuin oikeuskäytän-
nön kautta.
41
 Olli Mäenpää on kirjoittanut useampia artikkeleita sekä oikeuskirjallisuutta 
hallintoprosessista, sen roolista oikeusturvan toteuttajana sekä hallinnon valvojana ja hal-
lintoprosessiin kohdistuvista uudistuspaineista. Mäenpään mukaan hallintoprosessin perus-
tehtävä on edelleen entinen: oikea ja optimaalinen suhde yksilön oikeusturvan ja hallintoon 
kohdistuvan valvonnan välillä, mutta itse hallintoprosessi on jatkuvasti muotoutumassa. 
Mäenpään mukaan pelkkä viranomaisiin kohdistuva hallinnollinen tai laillisuusvalvonta ei 
modernissa yhteiskunnassa riitä, sillä yksilöiden oikeudet ovat laajentuneet niiden toteut-
tamiseen tarvittavien resurssien ollessa niukat, vapaa liikkuvuus on lisännyt uudenlaisia 
oikeuksia, ja yksilöiden odotuksia lisäävät erilaiset uudet oikeusturvavaatteet kuten hoito-
takuu. Mäenpään mukaan keskeinen kysymys on miten hallintoprosessi oikeudenkäyntinä 
ja oikeusturvamenettelynä pystyy vastaamaan määrällisesti laajeneviin ja sisällöllisesti 





Myös Eija Siitari-Vanne sekä Matti Tolvanen ovat kirjoittaneet hallintoprosessiin kohdis-
tuvista uusista haasteista sekä tarvittavista uudistuksista. Siitari-Vanteen mukaan viiväs-
tyskannetyyppiset hallinnon sisäiset tai ulkoiset oikeussuojakeinot eivät ole Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 13 ja 35 artiklan edellyttämällä tavalla tehokkaita eivätkä täytä Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuinkäytännössä kehitettyä tehokkuus vaatimusta. Lainsäädän-
töratkaisuja ei ole hänen mukaansa syytä kehittää viivästyskanne pohjalta. Jäsenvaltioiden 
tulisi Siitari-Vanteen mukaan suunnata voimavaransa normaalin tuomioistuinmenettelyn 
kehittämiseen eikä keinoihin, joilla yksittäistapauksissa pyritään estämään käsittelyn vii-
västymistä.. Siitari-Vanteen mielestä on tärkeää, että hallintoriitamenettelyä tai muuta oi-
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 Suviranta LM 2002, s. 925.  
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 Pohjolainen – Tarukannel DF 2006, s. 983. 
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keussuojamenettelyä kehitetään ottaen huomioon, että hallintotuomioistuinten käsiteltä-
väksi voi tulevaisuudessa tulla oikeussuojavaatimuksia asioissa, joissa on kysymys suoraan 
sovellettavasta yhteisön lainsäädännöstä eikä asiassa tehdä kansallisen viranomaisen toi-
mivaltaan kuuluvaa päätöstä sekä kehitetään viivästyneestä lainkäytöstä aiheutuneen va-
hingon hyvitysjärjestelmää.
43
  Leena Halila on puolestaan tutkinut prosessuaalisista oikeu-
denmukaisuutta hallintotuomioistuinten toiminnassa
44
.   Hallintoriitoja on tarkasteltu pe-
rusteellisemmin Leena Laurisen julkaistussa lisensiaattityössä vuodelta 1992 
45
 ja Anne 




Tutkimukseni lähtökohtana on vaatimus terveydenhuollon asiakkaan tehokkaan oikeustur-
van saatavuudesta silloin kun hoitoon pääsy ei toteudu tai se viivästyy. Hallintoriita on 
ollut käytössä jo pitkään. Oletuslähtökohtana tutkimukselleni on, että hallintoriita on vai-
kuttava oikeusturvakeino terveysviranomaisen ollessa passiivinen hoidon järjestämisessä, 
ja että sillä voitaisiin täyttää terveydenhuollon tosiasialliseen toimintaan liittyviä oikeus-
suojajärjestyksen aukkoja. Toivon, että voisin tutkimuksessani myös tehdä johtopäätöksiä 
siitä miten hallintoriitaa koskevia säännöksiä olisi syytä kehittää, jotta ne paremmin vastai-
sivat hallintoprosessiin kohdistuviin uudistuspaineisiin.   
 
Johdantoluvussa esittelen tutkimukseni yhteiskunnallista ja ajankohtaista taustaa sekä tut-
kimuskysymykseni, aiheeni rajauksen, tutkimusmenetelmän ja lähdeaineistoa. Luvussa 
kaksi esittelen tutkimusongelman kannalta keskeiset kansallista terveydenhuollon hoitoon 
pääsyä ja oikeusturvaa koskevat säännökset oikeuksien saatavuuden näkökulmasta.  Lu-
vussa kolme tarkastelen voimassa olevia hallintoriitaa koskevia hallintolainkäyttölain 
säännöksiä ja eurooppalaisia oikeusturvastandardeja sekä sitä millaisia muutospaineita EU-
oikeus asettaa hallintoriitasäännöksille. Luvussa neljä tarkastelen korkeimman oikeuden 
hoitoon pääsyä koskevia hallintoriitaratkaisuja vaikuttavana oikeusturvakeinona. Hallinto-
riitahakemuksen vaikuttavuuden tarkastelussa pysyn yleisellä tasolla eli tarkastelen vaikut-
tavuuden toteutumista lainsäädännön ja oikeuskirjallisuuden avulla. Luvussa viisi kokoan 
havaintoni yhteen, ja esitän vastaukset tutkimuskysymyksiini siitä, millainen oikeussuoja-
keino hallintoriita on hoitoon pääsyn ongelmatilanteissa.    
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 Siitari-Vanne 2005, s. 235−236; 788. 
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 Halila 2000. 
45
 Laurinen 1999. 
46
 Niemi 2004.  
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2. OIKEUS TERVEYSPALVELUIHIN JA OIKEUSTURVAAN HOI-
TOON PÄÄSYN PETTÄESSÄ 
 
2.1 Oikeus terveyspalveluihin  
 
Perustuslain (PL, 73/1991) 19 §:n 1 momentissa turvataan oikeus välttämättömään toi-
meentuloon ja huolenpitoon. Huolenpidolla tarkoitetaan säännöksessä sosiaali- ja terveys-
palveluja. PL:n 19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin 
lailla tarkemmin säädetään, jokaiselle riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettävä 
väestön terveyttä. PL:n 22 § velvoittaa julkista valtaa turvaamaan perusoikeuksien käytän-
nön toteutumisen. Julkisen valta tarkoitetaan säännöksessä valtiota ja kuntia. Kunnille on 
erikoislainsäädännössä säädetty velvollisuus järjestää terveydenhuolto asukkailleen ja 
eräissä tapauksissa kaikille kunnassa oleskeleville (kiireellinen sairaanhoito). Julkisen val-
lan on luotava tosiasialliset edellytykset perusoikeuksien toteuttamiseksi. Valtion ja kunti-
en vuotuiset talousarviot tulee laatia siten, että sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestäminen 




Julkiselle vallalle asetettu velvollisuus koskee riittävien palveluiden turvaamista. Julkisen 
vallan ei tarvitse itse tuottaa palveluja, vaan palvelut voidaan myös ostaa joko muilta kun-
nilta, kuntien erilaisilta yhteenliittymiltä, valtiolta tai yksityisiltä palveluntuottajilta. Sään-
nös ei edellytä turvaamaan sosiaali- ja terveyspalveluja subjektiivisina oikeuksina. Lain-
säädännöllä on varmistettava riittävien palveluiden järjestäminen, eli tavallisella lainsää-





Riittävien sosiaali- ja terveyspalveluiden taso on jätetty lainsäätäjän tarkemmin määriteltä-
väksi. Perusoikeusuudistuksen esitöistä ei saada määrittelyä sille, mitä pidetään riittävinä 
palveluina. Hallituksen esityksen mukaan ”palvelujen riittävyyttä arvioitaessa voidaan läh-
tökohtana pitää sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia 
yhteiskunnan täysivaltaisena jäsenenä.”49 Sosiaali- ja terveysvaliokunta on todennut perus-
oikeusuudistusta koskevassa lausunnossaan myös, että riittävän palvelun käsitteeseen kuu-
                                                          
47
 HE 90/2010 vp, s. 6−7. 
48
 HE 309/1993 vp, s. 71. 
49
 HE 309/1993 vp, s. 28. 
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luu myös palvelun korkea laatu sekä palvelun saatavuus ja muista perusoikeuksista johdet-
tavissa olevat tekijät kuten tasapuolinen kohtelu, syrjinnän kielto, asiakirjajulkisuus ja oi-




Yksittäisen terveydenhuollon asiakkaan oikeusaseman kannalta keskeisimmät säännökset 
ovat edellä mainitut perustuslain 19 §:n 1 ja 3 momentin säännökset oikeudesta välttämät-
tömään huolenpitoon sekä riittäviin terveyspalveluihin siten kuin lailla tarkemmin sääde-
tään. Kyseiset säännökset eivät anna ehdotonta suojaa nykyiselle sosiaali- ja terveyden-
huollon järjestelmälle tai sen yksittäiselle palvelulle tai etuudelle, vaan palvelujen järjes-
tämismuoto tai taso voi vaihdella vallitsevan taloudellisen ja yhteiskunnallisen tilanteen 
mukaan, koska lailla voidaan säätää tarkemmin kyseisistä perusoikeuksista. Palvelujen 
riittävyyttä arvioidaan sellaisten edellytysten kautta, jotka turvaavat toimimisen yhteiskun-
nan täysivaltaisena jäsenenä, mikä jättää paljon liikkumavaraa. Perusoikeuksien tarkempi 
säätelymahdollisuus lailla viittaa perustuslakivaliokunnan mukaan siihen, että perusoikeu-





Perustuslain edellä mainitut säännökset eivät tule viranomaistoiminnassa suoraan sovellet-
taviksi, mutta niillä tulisi olla tähän toimintaan kohdistuvaa tulkintavaikutusta. Perusoike-
usmyönteinen laintulkinnan mukaan lainsäädäntöä sovellettaessa tulee valita lain tulkinta-
vaihtoehdoista se, joka parhaiten edistää niissä vahvistettujen perusoikeuksien toteutumis-
ta. Myös muut perusoikeussäännökset määräävät Mäenpään mukaan osaltaan tapaa, jolla 
terveyspalvelujen turvaamisvelvollisuus on täytettävä.
52
 Hallituksen esityksen mukaan 
sosiaali- ja terveyspalveluita järjestettäessä ja niiden riittävyyttä arvioitaessa on annettava 
merkitystä muille perusoikeussäännöksille kuten PL:n säännöksille yhdenvertaisuudesta ja 
syrjinnän kiellosta (6 §), oikeudesta elämään sekä henkilökohtaiseen koskemattomuuteen 





Oikeus ihmisarvoisen elämän edellytysten vähimmäistasoon on turvattu jokaiselle. Yksit-
täisellä kansalaisella voi olla oikeus erityistilanteissa vaatia myös terveyspalveluita suoraan 
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 StVL 5/1994 vp, s. 3. 
51
 PeVL 20/2004 vp, s. 2. 
52
 Mäenpää 2000, s. 228–231. 
53
 HE 90/2010 vp, s. 7. 
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julkisyhteisöltä. Tällöin on kyse palvelusta, johon kansalaisella on subjektiivinen oikeus. 
Subjektiivisella oikeudella tarkoitetaan lakisääteistä oikeutta, etua tai palvelua, jonka hal-
lintoelin on velvollinen myöntämään tai muuten järjestämään oikeuden tai edun saamisen 
säädännäiset edellytykset täyttävälle. Viranomaisella ei ole itsenäistä harkintavaltaa päätet-
täessä sen toteutumisesta. Oikeuden saamisen edellytykset on Mäenpään mukaan yleensä 
järjestetty täsmällisesti ja yksiselitteisesti, jolloin viranomaisen tehtäväksi jää niiden toteu-
tumisen selvittäminen. Oikeus saada myönteinen päätös subjektiivista oikeutta tai etua 
koskevaan hakemukseen tai vaatimukseen, on jokaisella, joka täyttää oikeuden saamisen 
edellytykset hallinnollisista tai määrärahapäätöksistä riippumatta. Terveyspalveluissa vain 
oikeus kiireelliseen hoitoon on luonnehdittu subjektiiviseksi oikeudeksi.
54
 Muulloin terve-
yspalveluiden järjestämisessä tulee noudattaa terveydenhuoltolain ja potilaslain kuntien 
järjestämisvelvollisuutta määrittämiä säännöksiä. 
 
Terveydenhuollon hoitoon pääsyä täsmennettiin vuoden 2005 maaliskuun alussa toteute-
tuilla kansanterveyslain (KTL, 66/1972), erikoissairaanhoitolain (ESH, 1062/1989) sekä 
potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain (potilaslaki, 785/1992) muutoksilla. Kansan-
terveyslaissa ja erikoissairaanhoitolaissa määritettiin enimmäisajat, joissa kiireettömän 
hoidon tarve tulee arvioida, ja hoito järjestää niin perusterveydenhuollossa kuin erikoissai-
raanhoidossakin. Laki potilaan asemasta ja oikeuksista (potilaslaki, 785/1992) otettiin 
säännös hoitoon pääsyn ajankohdan ilmoittamisesta potilaalle sekä viittaussäännös, jonka 
mukaan hoitoon pääsystä ja hoidon järjestämisestä säädetään kansanterveyslaissa ja eri-
koissairaanhoitolaissa.
55
 Kyseiset säädökset on siirretty pääosin 1.5.2011 voimaanastunee-
seen terveydenhuoltolakiin (1326/2010). Hallituksen esitys terveydenhuoltolaiksi toteaa-
kin, että ” terveydenhuollon tulevaisuuden turvaamisen ensisijainen tavoite on, että potilas 
pääsee hoitoon mahdollisimman nopeasti ja saa mahdollisimman hyvää hoitoa riippumatta 
hänen varallisuudestaan tai asuinpaikastaan”56. 
 
Hoitotakuulla tarkoitetaan siis lakimuutoksilla toteutettuja terveyskeskuksien ja sairaaloi-
den kiireettömän hoidon ja kiireettömien tutkimusten määräaikoja. Kunnan tai kuntayhty-
män terveyskeskukseen on saatava välitön yhteys puhelimitse arkisin terveyskeskuksen 
                                                          
54
 Mäenpää 2000, s. 228–231. 
55
 Ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi kansanterveyslain ja erikoissairaanhoitolain sekä eräiden mui-
den lakien muuttamisesta 77/2004 vp sekä laki kansanterveyslain muuttamisesta (855/2004), laki erikoissai-
raanhoitolain muuttamisesta (856/2004) ja laki potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain muuttamisesta 
(857/2004). 
56
 HE 90/2010 vp, s. 146−147. 
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aukioloaikana tai sinne on voitava mennä käymään. Terveydenhuollon ammattihenkilö 
arvioi puhelimessa hoidon tarpeen. Jos arviointi vaatii terveyskeskuksessa käyntiä, käynti-
aika on saatava kolmen arkipäivän kuluessa yhteydenotosta. Jos hoitoa perusterveyden-
huollossa ei voida aloittaa heti ensimmäisellä käyntikerralla, on hoitoon päästävä kolmen 
kuukauden kuluessa. Erikoissairaanhoitoon ja suun terveydenhuoltoon on päästävä kuuden 
kuukauden kuluessa. Erikoissairaanhoitoon pääsee lääkärin lähetteellä. Jos hoidon tarpeen 
arviointi edellyttää erikoislääkärin arviointia tai erityisiä kuvantamis- tai laboratoriotutki-
muksia, on arviointi ja tarvittavat tutkimukset toteutettava kolmen kuukauden kuluessa 
siitä, kun lähete on saapunut. Jos potilas tarvitsee sairaalahoitoa, on hoito aloitettava kuu-
den kuukauden sisällä hoidon tarpeen arvioinnista.  
 
Hoidon tarpeen arviointi ei ole yksiselitteinen käsite, ja on huomattava, että sillä on perus-
terveydenhuollossa ja erikoissairaanhoidossa erilainen määritelmä. Ensin mainitussa 
enimmäisaika koskee ” arvioinnin tekemistä”, jonka tulee tapahtua viimeistään kolmantena 
arkipäivänä potilaan yhteydenotosta, jollei sitä ole voitu tehdä ensimmäisen yhteydenoton 
aikana. Erikoissairaanhoidossa enimmäisaika koskee hoidon tarpeen arvioinnin aloittamis-
ta: arvioinnin tulee alkaa kolmen viikon kuluessa siitä, kun lähete on saapunut sairaanhoi-
topiirin sairaalaan tai muuhun terveydenhuoltoyksikköön
57
. Perusterveydenhuollossa hoi-
don tarpeen arviointi erotetaan selkeästi varsinaisesta taudinmäärityksestä. Hoidon tarpeen 
arvioinnissa ei ole kyse lääketieteelliseen tai hammaslääketieteelliseen tutkimukseen perus-
tuvasta taudinmäärityksestä. Laki terveydenhuollon ammattihenkilöistä (ammattihenkilö-
laki, 559/1994) 22 §:n mukaan lääkäri tai hammaslääkäri päättää potilaan lääketieteellises-
tä tutkimuksesta, taudinmäärityksestä ja siihen liittyvästä hoidosta. Hoitoon pääsyn toteut-
tamisesta annetun asetuksen (1019/2004) 2 §:n ja hallituksen esityksen mukaan potilaan 
hoidon tarpeen arvioinnissa selvitetään yhteydenoton syy, henkilön terveydellinen tila ja 
toimintakyky sekä sen kehittyminen, mahdollisen sairauden oireet ja niiden vaikeusaste 
sekä kiireellisyys. Potilaan terveydellisen tilan ja toimintakyvyn selvittämiseen käytetään 
tarvittaessa erilaisten testejä ja tutkimuksia sekä terveystarkastuksia. Hoidon tarpeen arvi-
oinnissa käytetään yhtenäisiä hoitoindikaatioita. Hoidon tarpeen arvioinnin tulee perustua 
lääketieteellisesti tai hammaslääketieteellisesti hyväksyttäviin kriteereihin, tietoon, koke-
mukseen ja todettuun näyttöön. Perusterveydenhuollossa hoidon tarpeen arvion voi tehdä 
                                                          
57
 StVM 13/2004 vp, s. 5. Sosiaali- ja terveysvaliokunta viittasi esityksen johdosta antamassaan mietinnössä 
sille esitettyyn huoleen siitä, että tutkimusten aloittamisen jälkeen jatkotutkimukset eivät edisty asianmukai-
sesti ja siten hoitoonpääsy viivästyy. Valiokunta katsoi, että lakiehdotuksen käytännön toteutumista on myös 
tältä osin tarkoin seurattava ja arvioitava. 
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muukin terveydenhuollon ammattihenkilö kuin lääkäri.
58
 Erikoissairaanhoidossa ei säädetä 
erikseen siitä kenelle hoidon tarpeen arviointi kuuluu, mutta lainsäädännön esitöiden mu-
kaan se on aina lääkärin tehtävä. Arviointi sisältää lääkärin tarpeelliseksi katsomat tutki-




Hallituksen ns. hoitotakuuta koskevassa esityksessä todetaan, että eri enimmäisaikojen 
lisäämisellä ei luoda potilaalle subjektiivista oikeutta päästä hoitoon seuraavasti: 
  
”Potilaalla ei ole rajatonta oikeutta saada mitä tahansa haluamaansa hoitoa, 
vaan hänen terveydentilastaan johtuvan hoidon tarpeen arvioi terveydenhuol-
lon ammattihenkilö. Arvioinnin on aina perustuttava lääketieteellisesti ja 
hammaslääketieteellisesti hyväksyttyihin kriteereihin. Hoitoon pääsyn tur-
vaamisessa on kyse lääketieteellisesti tai hammaslääketieteellisesti perustel-
lusta hoidosta, joka määrittyy kansallisista hoitosuosituksista tai vakiintuneen 
hoitokäytännön perusteella.”60  
 
Ammattihenkilölain 22 §:n mukaan laillistettu lääkäri tai hammaslääkäri päättää potilaan-
lääketieteellisestä tai hammaslääketieteellisestä tutkimuksesta, taudin määrityksestä ja sii-
hen liittyvästä hoidosta. Kutsun jatkossa tätä hoitopäätökseksi. Hoitopäätös tulee tehdä 
yhteisymmärryksessä potilaan kanssa. Oikeudellisesti lääkärin tekemä, potilaan kannalta 
kielteinen hoitopäätös ilmaisee vain lääkärin oman terveydenhuoltolaissa tarkoitetun kan-
nan asiassa. Päätöksellä ei ole sitovaa vaikutusta potilaaseen nähden. 
 
Kiinteät määräajat ja ns. hoitotakuu koskevat siis kiireetöntä hoitoa. Jokaisen oikeudesta 
kiireelliseen sairaanhoitoon säädetään terveydenhuoltolaissa seuraavasti:  
 
”Kiireellinen sairaanhoito, mukaan lukien kiireellinen suun terveydenhuolto, 
mielenterveyshoito, päihdehoito ja psykososiaalinen tuki, on annettava poti-
laalle hänen asuinpaikastaan riippumatta.”  
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 HE 77/2004 vp, s. 37. 
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 HE 77/2004 vp, s. 41. 
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 HE 77/2004 vp, s.36; HE 90/2010 vp, s. 95. 
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Lisäksi ammattihenkilölain 15 § 3 momentin mukaan terveydenhuollon ammattihenkilön 
tulee aina antaa kiireellisen hoidon tarpeessa olevalle apua. Jokainen kiireellisen hoidon 
tarpeessa olevalle henkilö on oikeutettu sitä saamaan riippumatta siitä, missä hän asuu tai 
minkä maan kansalainen hän on. Vasta kun potilasturvallisuus ja vastaanottavan yksikön 





Kiireellinen hoito ja sen tarve on laajempi käsite kuin päivystys- eli välitön hoito ja sen 
tarve. Päivystyshoidolla tarkoitetaan ” äkillisen sairastumisen, vamman, pitkäaikaissairau-
den vaikeutumisen tai toimintakyvyn alenemisen edellyttämää välitöntä arviota ja hoitoa, 
jota ei voida siirtää ilman sairauden pahenemista tai vamman vaikeutumista siten, että ter-
veydentilan heikentyminen voi uhata henkilön peruselintoimintoja.” Yleensä hoito tulee 
tällöin antaa 24 tunnin sisällä, ja kyseessä on välittömän hoidon tarve.  Päivystyshoidon 
määritelmä kattaa lääketieteelliset päivystyshoidon perusteet, joiden mukaan näitä palve-
luita on oltava saatava kaikkina vuorokauden aikoina. Muu kiireellinen hoito pyritään jär-
jestämään virka-ajalla tai virka-ajan palveluihin liittyen iltaisin. Erikoissairaanhoitolaissa 
todetaan, että kiireellisen hoidon tarpeessa olevalle tulee antaa hänen sairaudentilansa edel-
lyttämä hoito välittömästi, mutta sanalle ”välitön” ei ole laissa erillistä ajallista määrittelyä, 
vaan välittömyys riippuu sairaudentilasta.
62
 Muuta kuin kiireetöntä hoitoa koskeva määrä-
aikasääntely on joustavaa, ja määräaikoja tulee tulkita potilaskohtaisesti. Välittömän hoi-
don tarpeen voidaan arvioida edellyttävän vielä nopeampaa hoitoon pääsyä ja joustavan 
vähemmän kuin kiireellinen hoidon tarve. 
 
Potilaan hoitoon ottaminen tulee perustua todettuun hoidon tarpeeseen eli hoitoon pääsyn 
ratkaisee tarveperiaate. Potilaan terveydentilan edellyttämän hoidon tarpeen arviointi on 
perustettava lääketieteellisesti tai hammaslääketieteellisesti hyväksyttäviin kriteereihin. 
Tarveperiaatetta on jouduttu täydentämään jonotusperiaatteella, koska palvelujen kysyntä 





                                                          
61
 HE 90/2010 vp, s. 146. 
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Hoitokäytännöissä on ollut suuria vaihteluja eri puolilla maata ja päätöksiä kiireettömän 
hoidon antamisesta on tehty erilaisin perustein. Hoitotakuusta säädettäessä lisättiin erikois-
sairaanhoitolain 10 §:n 1 momenttiin säännös siitä, että erikoissairaanhoito tuli järjestää 
yhtenäisin lääketieteellisin tai hammaslääketieteellisin perustein. Hoitoon pääsyssä tulee 
noudattaa kiireettömän hoitoon pääsyn yhtenäisiä perusteita, jotka ovat luonteeltaan suosi-
tuksia, ja ne on tarkoitettu lääkärin päätöksenteon tueksi kussakin yksittäistapauksessa. 
Seuraavaksi valmistuvat kiireellisen hoidon yhtenäiset hoitoon pääsyn perusteet. 
 
Erilaisuutta kuntien palveluvalikoimissa ja niiden järjestämistavoissa rajoittaa kuitenkin 
perustuslain yhdenvertaisuussäännös, joka terveyspalveluissa tarkoittaa sitä, ettei ihmisiä 
ilman lääketieteellisesti tai hammaslääketieteellisesti perusteltua syytä aseteta eri asemaan 
muun muassa heidän ikänsä, terveydentilansa tai vammaisuutensa perusteella. Yhdenver-
taisuusperiaate edellyttää, että toiminnasta vastaava taho järjestää toiminnan siten, että kai-





Potilaslain 3 §:n mukaan potilaan oikeus hoitoon riippuu kulloinkin terveydenhuollon käy-
tettävissä olevista resursseista, vaikka toisaalta kielletään syrjintä terveyspalveluiden jaka-
misessa. Viittaus terveydenhuollon kulloinkin käytettävissä oleviin voimavaroihin ei kui-
tenkaan vaikuta kunnan järjestämisvelvollisuuteen järjestää terveyden- ja sairaanhoitoa
65
. 
Kunnan järjestämisvelvollisuuteen vaikuttavat siis kunnassa vaikuttava yleinen palvelujen 
tarve, ja yksilöllinen hoidon tarve. Minkäänlaista ohjetta siitä, miten eri potilasryhmien 
hoidon tarve voitaisiin priorisoida, ei kuitenkaan lakiin sisälly. Jos potilaalle ei voida heti 
antaa terveydenhuollon ammattihenkilön tarpeelliseksi katsomaa hoitoa, hänet on tervey-
dentilasta riippuen joko ohjattava odottamaan hoitoon pääsyä tai ohjattava taikka toimitet-
tava hoitoon muualle, jossa hoitoa voidaan antaa. Jos hän joutuu odottamaan hoitoon pää-
syä, hänelle on ilmoitettava viivytyksen syy ja sen arvioitu kesto.  
 
Hoitoon pääsyn enimmäisaikoja koskevat säännökset ovat oikeudellisesti sitovia, ja perus-
teluissa korostetaan kuntien ja sairaanhoitopiirien velvollisuutta järjestää hoito enimmäis-
aikoja ylittämättä. Enimmäisajoista voidaan poiketa vain kunnasta tai sairaanhoitopiiristä 
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riippumattomista syistä kuten lakon tai laajan epidemian johdosta
66
. Terveydenhuoltolaki 
sisältää velvoitteen kunnalle tai sairaanhoitopiirin kuntayhtymälle tilanteessa, jossa se ei 
voi itse antaa hoitoa terveydenhuoltolain mukaisissa enimmäisrajoissa. Tällöin sen on jär-
jestettävä hoito hankkimalla se muilta palveluntuottajilta. Hallituksen esityksen mukaan 





2.2 Oikeus oikeusturvaan hoitoon pääsyn pettäessä 
 
Terveydenhuoltolainsäädäntö ei anna potilaalle subjektiivista oikeutta hoitoon eikä säädä 
potilaan muutoksenhakuoikeudesta hoitoon ottamista koskeviin päätöksiin. Hallintolain-
käyttölain mukaan päätöksellä, josta saa valittaa, tarkoitetaan toimenpidettä, jolla asia on 
ratkaistu viranomaisessa. Päätöksestä saa valittaa se, johon päätös on kohdistettu tai jonka 
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös välittömästi vaikuttaa. Terveydenhuollossa vain 
tahdosta riippumattomissa toimenpiteissä tehdään yksilöllisiä, muutoksenhakukelpoisia 
hallintopäätöksiä, joihin voi hakea muutosta.  Terveyden- ja sairaanhoitoa pidetään tosiasi-
allisena hallintotoimintana, josta ei voi valittaa. Varsinkaan hoitosuhteen aikana tehdyt 
toimenpiteet eivät muodosta tai edellytä hallintopäätöksiä eikä niihin voida hakea muutosta 
valittamalla.
68
 Yksityisen oikeus saada hoitoa ei perustu hallintopäätökseen vaan tilantee-
seen, jossa hallinnon tulisi panna lainsäädäntöä toimeen muilla tavoin kuin valituskelpoisia 
hallintopäätöksiä tekemällä.  
 
Hoidon viivästyminen tai sen saamattomuus ei yleensä oikeuta myöskään potilasvahinko-
lain (585/1986) perusteella vahingonkorvaukseen, koska potilasvakuutus korvaa nimen-
omaisesti hoidon yhteydessä syntyneitä henkilövahinkoja. Koska tarpeellisen hoidon lai-
minlyönti voi olla myös potilasvahinkolain mukainen vastuuperuste hoidon tarpeen arvi-
oinnissa tapahtuneen arviointivirheen vuoksi, on potilasvahinkolautakunta luonut arvioin-
tiperusteita sille, miten terveydenhuollon resurssien riittämättömyys tulee ottaa huomioon 
potilasvahinkolain mukaisen korvausoikeuden edellytyksenä olevaa vahingon vältettävyyt-
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tä arvioitavissa. Resurssipulasta johtuva tarpeellisen hoidon laiminlyönti ja sen seuraukse-
na aiheutunut henkilövahinko eivät sellaisenaan riitä perustamaan korvausoikeutta.
69
 Ääri-
tilanteissa kyseeseen tulevat myös terveydenhuollon ammattihenkilöistä annetun lain mu-




Hoitoa odottava tai kokonaan ilman hoitoa jäänyt voi tehdä muistutuksen terveydenhuolto-
yksikölle. Muistutusmenettelyyn ei liity itsenäisiä seuraamuksia, eikä sitä ole tarkoitettu 
korvaamaan muita oikeusturvakeinoja. Muistutus saattaa olla esivaihe muihin oikeusturva-
keinoihin, joista muistutusta käsittelevälle viranomaiselle on säädetty potilaslaissa neuvon-
tavelvollisuus. Hoitoon pääsyn laiminlyönnistä voi tehdä hallintokantelun aluehallintovi-
rastoon, sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastolle (Valvira), eduskunnan oikeus-
asiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille. Potilaslain esitöissä esitettiin, että muis-
tutusmenettely vähentäisi hallintokanteluiden määrää
71
. Näin ei kuitenkaan ole käynyt. 
Kanteluiden määrä eduskunnan oikeusasiamiehelle on jatkuvasti kasvanut viime vuosina, 
mikä on johtanut muun muassa siihen, että yhä useampi asia siirtyy ratkaistavaksi seuraa-
valle vuodelle. Määtän ja Keinäsen mukaan kanteluratkaisujen viipyminen kauan voi ai-
heuttaa oikeusturvan kannalta arveluttavan tilanteen, koska päätösten hitauden vuoksi oi-
keillakaan ratkaisuilla ei ole asianosaisille enää tosiasiallista merkitystä.
72
 Kantelun seura-
uksena on huomion kiinnittäminen asiaan tai huomautus virheellisestä menettelystä, mutta 
kantelun kohteena oleva päätökseen sillä ei voida saada aikaan muutoksia tai päätöksen 
kumoutumista.  Jos kanteluratkaisu on myönteinen kantelijalle, tulee hänen vahingonkor-
vauksia halutessaan käynnistää uusi ja erillinen prosessi kantelun jälkeen.
73
 Siihen, että 





PL:n 21§ sisältää yleisen oikeusturvaa koskevan perusoikeuden. Pykälän 1 momentin mu-
kaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta 
viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä 
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun 
riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla 
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kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea muutosta, samoin kuin muut oikeudenmukaisen 
oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet, turvataan PL 21 § 2 momentin mukaisesti lail-
la. 
Oikeusturva-perusoikeus sisältää siis useita PL 21 §:ssä mainittuja osa-oikeuksia: oikeus 
saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti, oikeus viivytyksettömään käsittelyyn, oikeus 
saada asiansa käsittelyyn toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai viranomaisessa, asian käsit-
telyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, oikeus saada perusteltu päätös ja oikeus hakea muu-
tosta. Oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet täsmentyvät lainsää-
dännöllä. Käsitteenä oikeusturva on moniulotteinen eikä perusoikeussäännös yksistään ole 
tyhjentävä.
75
 Lavapuron mukaan PL 21 § sisältää oikeusturvan suppeassa merkityksessä. 
Laajassa merkityksessä oikeusturvalla tarkoitetaan Lavapuron mukaan perusoikeusjärjes-
telmään kuuluvien aineellisoikeudellisten odotusten toteutumista.
76
 Hallintoprosessioikeu-
dessa PL 21 §:n tavoitteet ovat vahvasti yksilötasolla, koska hallintoprosessin perustehtä-




Euroopan ihmisoikeuskirjassa sekä ihmisoikeussopimuksessa määritellyillä oikeusturva-
säännöksillä oli vaikutusta Suomessa vuonna 1995 toteutettuun perusoikeussääntelyn uu-
distamiseen. Halilan mukaan vanha perusoikeuskäsitys laajeni, ja perinteisiin klassisiin 
vapausoikeuksiin lisättiin lainsäätäjälle positiivisia toimintavelvoitteita asettavaa sisältöä. 
Perusoikeuksien välitöntä sovellettavuutta lisättiin tuomioistuimissa, mikä lähensi perusoi-
keuksia suhteessa yksilöön. Uudistustoimia vauhditti Halilan mukaan oikeudenkäyntiä 
koskevan perusoikeussäännöksen puuttuminen. Vaikka menettelyllisen perusoikeussään-
nöksen valmistelussa pyrittiin yhdenmukaisuuteen EIS 6 artiklan kanssa, haluttiin uudis-
tuksessa säilyttää myös suomalaisen oikeuskulttuurin erityispiirteet.
78
 
Oikeusturvaa koskevassa PL 21 §:n 1 momentissa säädetään yksilön oikeudesta asianmu-
kaiseen ja viivytyksettömään viranomais- ja tuomioistuinkäsittelyyn. Kun päätös koskee 
yksilön oikeuksia tai velvollisuuksia, tulee yksilöllä lisäksi olla oikeus hakea muutosta 
riippumattomassa lainkäyttöelimessä. Halilan mukaan ” momentissa on kuitenkin kyse 
enemmän oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin kokonaistavoitteen toteutumisesta kuin 
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prosessin sisällöllisten takeiden turvaamisesta.” PL 21 §:n 2 momentissa säädetään oikeu-
denmukaisen oikeudenkäynnin muista ulottuvuuksista ja annetaan niistä esimerkkejä. Täs-
sä lainkohdassa tähdätään Halilan mukaan kuulemisperiaatteen ja muiden oikeudenmukai-
sen oikeudenkäyntimenettelyn takeiden turvaamiseen lain tasoisin säännöksin. Halilan 
mukaan prosessuaalinen perusturva haluttiin toteuttaa edelleen perinteisesti muussa kuin 
yksilöllisen oikeuden muodossa, mistä kertoo oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin takei-
den ”turvaaminen lailla”. Säännös sisältää erityisen lainsäätäjää velvoittavan elementin, ja 
kertoo Halilan mukaan lainsäätäjän laadullisen toimeksiannon tiukentamisesta verrattuna 
perusoikeuskomitean esittämään sanamuotoon oikeusturvatakeiden ” säätämisestä lailla”.79 
Perustuslain 21§ 2 momentissa säädetyistä oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin prosessu-
aalista vaatimuksista säädetään tarkemmin hallintolainkäyttölaissa. Lainsäätäjälle asetettu 
perusoikeuden turvaamistehtävä vaikuttaa tuomioistuinten toimintaan velvoittavasti, koska 
tuomioistuinten tulee toteuttaa käytännössä oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin vaatimuk-
set. Tuomioistuimille jää Halilan mukaan väistämättä tehtävää prosessuaalisen oikeuden-
mukaisuuden viimekätisessä määrittämisessä, kun huomioidaan PL 22 §, jonka mukaan 
julkisen vallan eli tuomioistuimien tulee turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen 
sekä PL 106 §, jonka mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain säännöksel-
le, mikäli se havaitsee, että käsiteltävänä olevassa asiassa lain säännöksen soveltaminen 
olisi ilmeisessä ristiriidassa perustuslain kanssa.
80
 Myös Mäenpään mukaan PL 22 § ja PL 
106 § muodostavat hallintoprosessissa keskeisimmät perusteet noudattaa perusoikeus-
myönteistä ja perustuslain mukaista tulkintaa
81
.  
Ennalta vaikuttava eli preventiivinen oikeusturva liittyy päätöksentekoa edeltävään toimin-
taan ja perustuu hallinnon menettelyjen säätelyyn. Asianmukaisella menettelyllä ja hyvällä 
hallinnolla voidaan jo etukäteen, ennakoivasti suojata yksityisen oikeuksia ja etuja. Hallin-
non lainalaisuudella on Mäenpään mukaan suurin merkitys turvattaessa ennalta yksilön 
oikeuksia ja etuja. Oikeusturvan jälkikäteiset eli korjaavat takeet puolestaan koskevat jo 
tehtyä päätöstä tai suoritettua toimintaa. Jälkikäteisiä oikeusturvakeinoja ovat päätöksen 
korjaaminen viranomaisessa tai muutoksenhaku hallintotuomioistuimeen, jossa muutok-
senhaku käsitellään hallintoprosessissa. Hallintoprosessi on kehitetty antamaan suojaa 
etenkin hallintopäätösten muodossa tapahtuvaa toimintaa vastaan, sillä yleisin muutoksen-
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hakukeino on valitus, jolla on mahdollista muuttaa tai kumota hallintopäätös. Mäenpään 
mukaan hallintoprosessin kohteena on kuitenkin yhä aikaisempaa useammin hallinto-
oikeudellinen suhde, ja hallintoprosessin sisällölliseksi tehtäväksi on muodostumassa hal-
linto-oikeudellisen suhteen sisältöön kohdistuvan erimielisyyden ratkaiseminen,
82
 kuten 
hoitoon pääsyä koskevissa riidoissa on kyse. 
Oikeusturvakeinoista tehokkaimpina ovat korjaus-, oikaisu- ja valitusmenettelyt, koska 
hallintopäätös on niiden perusteella muutettavissa ja lainmukainen oikeustila periaatteessa 
palautettavissa, eli oikeusturvakeinolla voidaan vaikuttaa suoraan virheellisyyteen. Jälkikä-
teiset oikeusturvakeinot: hallintokantelu, yleinen laillisuusvalvonta ja virkavastuun toteut-
taminen sen sijaan vaikuttavat välillisesti. Oikeusturvan tehokkuus riippuu Mäenpään mu-
kaan myös siitä minkä tyyppisestä viranomaistoiminnasta on kyse: lainvastainen päätös, 
menettelyvirhe, laiminlyönti vai passiivisuus asian käsittelyssä tai palvelun toteuttamises-
sa. Viranomaisen passiivisuuteen tai laiminlyöntiin, joista hoitoon pääsyn ongelmatilan-
teissa on kyse, ei Mäenpään mukaan ole käytettävissä tehokasta oikeussuojakeinoa,
83
 kun 
taas Suvirannan mukaan oikeuskäytännöstä saadaan tukea tulkinnalle, jonka mukaan asia 
voidaan saattaa hallintoriitana tuomioistuimen käsiteltäväksi. Tuomioistuinjärjestelmä on 
kehittynyt Suvirannan mukaan vastaamaan myös uudenlaisiin oikeussuojaodotuksiin.
84
 
Korkein hallinto-oikeus onkin 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alussa ottanut kantaa hoi-
toon pääsyä koskeviin riita-asioihin.  Terveydenhuollon asiakkaan oikeusturvakeinona on 
tullut kysymykseen hallintoriitamenettely muun muassa silloin kun asiakas on itse hankki-
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3. KANSALLINEN HALLINTORIITA JA EUROOPPALAISET OI-
KEUSTURVASTANDARDIT 
 
3. 1 Pääsy tuomioistuinkäsittelyyn: kotimainen lainsäädäntö 
 
Hallintolainkäyttölain (HLL, 586/1996) 69 §:n mukaan julkisoikeudellista maksuvelvolli-
suutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta 
koskevan riidan samoin kuin hallintosopimusta koskevan riidan, johon haetaan viranomai-
sen ratkaisua muuten kuin muutoksenhakuteitse (hallintoriita-asia), käsittelee hallinto-
oikeus. Hakemus, jolla hallintoriita pannaan vireille, on toimitettava hallinto-oikeudelle. 
Hakemuskirjelmässä on mainittava toimenpide, jota vaaditaan, sekä vaatimuksen perusteet. 
Hallintoriidan kohteena voivat siis olla julkisoikeudellinen maksuvelvollisuus, julkisoikeu-
delliseen oikeussuhteeseen perustuva oikeus tai velvollisuus tai hallintosopimus. Yleisim-
min hallintoriitamenettelyssä käsitellään kuntien välisiä erimielisyyksiä terveyden- tai so-
siaalihuoltoa koskevista taloudellisista vastuista. Jos oikeusriita voidaan ratkaista hakemal-
la muutosta viranomaisen päätökseen, hallintoriita ei ole käytettävissä.
85
 
Hallintoriita-asioista ja menettelyn pääpiirteistä säädetään HLL:n 69−70 §: ssä. Mäenpään 
mukaan hallintoriita-asioina ratkaistavien asioiden ala jatkuvasti laajentunut, minkä vuoksi 
hallintoriita-asiat muodostavat sisällöllisesti hajanaisen kokonaisuuden
86
. Hallintoriita-
asian käsite ei ole yksiselitteinen ja selvä. Yksittäistapauksessa ei ole välttämättä kovin 
helposti ratkaistavissa käsitelläänkö asia valituksena, perustevalituksena, joissain erityises-
sä hallintomenettelyssä, hallintoriita-asiana, vai onko kyseessä yleisten tuomioistuinten 
toimivaltaan kuuluva yksityisoikeudellista oikeussuhdetta koskeva riita-asia.
87
 
Käytännössä riidan kohteena on useimmiten viranomaisen päätös, mutta hallintoriita voi-
daan kohdistaa julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen ja siitä aiheutuviin velvollisuuksiin 
tai oikeuksiin. Hallintoriita ei siis välttämättä edellytä kohteekseen viranomaisen päätöstä 
                                                          
85
 Mäenpää 2007, s. 589. 
86
 Mäenpää 2007, s. 585−586. 
87
 Tarukannel – Jukarainen 1999, s.334. Ks. asiasta myös Siitari-Vanne 2005, s. 365−369:” Hallintolainkäy-
tölle leimaa-antava piirre erotuksena yleisestä lainkäytöstä on se, että hallintolainkäytön alaan kuuluvista 
asioista säädetään runsaasti aineellisessa lainsäädännössä. Tyypittelyllä pyritään osoittamaan se, että eri hal-
lintolainkäyttöasioissa tuomioistuimen tuomivalta vaihtelee joko erillislainsäädännön ja/tai oikeuskäytännön 
kautta syntyneiden vakiintuneiden käytänteiden perusteella. Lainsäädäntötasolle nämä käytänteet eivät kui-
tenkaan ole välittyneet. ” Siitari-Vanteen mukaan erityissääntelyn runsauden vuoksi hallintovalituksen käsite 
ei ole yksiselitteinen eikä selvä. 
25 
 
tai muuta tointa, vaan sitä voidaan käyttää esimerkiksi viranomaisen laiminlyödessä toi-




Riita-asian korostaminen määritelmässä on Laurisen mukaan ilmaus riita-asioiden kuulu-
misesta lainkäyttöasioiden piiriin
89
. Hallintoriita-asioiden katsotaan muodostavan oman 
erillisen lainkäyttöryhmänsä
90
. Mäenpään mukaan hallintoriidan ja valituksen välinen ra-
janveto on selkeä, ja se ilmenee HLL 69 §:n ensimmäisessä momentissa: hallintoriita on 
toissijainen suhteessa muutoksenhakuun
91
.  Käytännössä valituksen ja hallintoriita-asian 
rajanveto voi olla vaikeaa. Ongelmana on ensinnäkin riidan taustalla olevan viranomais-
päätöksen oikeudellisen luonteen arviointi: sisältääkö ratkaisu päätöksen, johon haetaan 
valittamalla muutosta, vai onko kyseessä viranomaisen oikeudellisesti sitomaton yksipuo-
linen kannanotto, jolla ei ole sitovia vaikutuksia myöskään toiseen osapuoleen
92
. Silloin 




Toiseksi epäselvyyttä hallintoriidan käyttöön oikeusturvakeinona ja rajanvedon vaikeutta 
valitukseen nähden aiheuttaa se, ettei hallintoriidan perusteita ole määritelty lainsäädän-
nössä vaan oikeuskäytännössä, joka Mäenpään mukaan ei ole ollut johdonmukaista. Hal-
linto-oikeus päättää kuitenkin viranpuolesta käsitelläänkö asia muutoksenhakuna vai hal-
lintoriita-asiana. Soveltamisalaa koskeva keskeinen kriteeri on päätöksen tai toimen täytän-
töönpano- ja valituskelpoisuus. Mäenpään mukaan hallintoriita voidaan yleensä kohdistaa 
viranomaisen päätökseen tai toimeen, joka koskee julkisoikeudellista oikeussuhdetta, mutta 
joka ei ole valituskelpoinen ja täytäntöönpantava hallintopäätös. Valituskelpoisuuden puut-
tuminen ei Mäenpään mukaan kuitenkaan ilman muuta merkitse, että hallintoriitamenettely 
olisi käytettävissä. Yleensä hallintoriitana ei voida saattaa käsiteltäväksi viranomaisen tosi-
asiallista toimintaa, josta ei voi myöskään valittaa.
94
 Edellä mainitusta poikkeuksen muo-
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dostaa terveyspalveluiden saatavuutta ja hoitoon pääsyä koskeva oikeuskäytäntö, jossa 
tuomioistuinratkaisuja tehty hallintoriidan käyttöalaa laajentamalla. Tarukanteleen ja Tol-
vasen mukaan näissä tapauksissa tuomioistuimet ovat löytyneet ratkaisuperusteet erityis-
lainsäädännöstä, ja monesti vaikeiden tulkintaoperaatioiden avulla
95
. 
Koska hallintoprosessin lähtökohtana on käsitellä muutoksenhakuja, joiden kohteena on 
hallintoasiassa tehty päätös (HLL 1.2 § ja 4 §), soveltamisalan ulkopuolelle tai raja-alueelle 
jäävät monet sellaiset ratkaisut ja toimet, joilla on vaikutusta yksilön oikeusasemaan. Vali-
tuskelpoisuuden määritelmän ulkopuolelle jäävät viranomaisten laiminlyönnit, passiivisuus 
tai päätöksenteon olennainen viivästyminen, joihin voi liittyä yksityisen selkeitä oikeustur-
vatarpeita suhteessa julkiseen valtaan.
96
 Suvirannan mukaan kysymys oikeusturvan saata-
vuudesta ja asian saattamisesta tuomioistuimen käsiteltäväksi viranomaisen passiivisuusti-
lanteessa on Suomessa lainsäädännössä järjestämättä 
97
, ja myös Mäenpään mukaan hallin-




Perustuslain 21 §:n 1 momentti turvaa jokaiselle oikeuden saattaa oikeuttaan tai velvolli-
suuttaan koskeva päätös tuomioistuimen käsiteltäväksi. Hallintoprosessin vireillepanoa 
määrittävät hallintolainkäyttölain 6 § ja hallintolain (434/2003) 11 §, joissa määritellään 
asianosaiskäsite yleisesti. Hallintolainkäytössä asianosaiskäsite on materiaalinen eli ky-
seessä oleva hallinto-oikeudellinen oikeussuhde määrittää, mitkä tahot ovat asianosaisia
99
.  
Virallisperiaate, joka tyypillinen hallinto-oikeudellisille oikeussuhteille, on voinut vaikut-
taa siihen, ettei hallinto-oikeudellisissa oikeussuhteissa oikeudenkäyntiä ole perustettu 
kaksiasianosaissuhteen varaan
100
. Hallintolainkäyttölakia valmisteltaessa kaksiasianosais-
suhteen järjestäminen oli useissa kohdissa esillä. Halilan mukaan hallintolainkäyttölakia 
säädettäessä päädyttiin tietoisesti hallintoprosessin perusrakenteiden säilyttämiseen, minkä 
vuoksi hallintoprosessin oikeudenkäytön puolueettomuusfunktiota tulisi vahvistaa
101
. Mä-
enpään mukaan taas olemassa olevien säännösten puitteissa on voitu kehittämällä oikeus-
käytäntöä kollektiivisten ja yleisten etujen turvaamiseksi ottaa huomioon myös asianosai-
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sen valitusoikeuteen kohdistuvia muutospaineita, eikä Mäenpää näe tarvetta valitusoikeu-
den yleiseen laajentamiseen 
102
.  
Siitari-Vanne katsoo kuitenkin, että hallintolainkäyttölain kehittämisen ohjenuoraksi tulisi 
omaksua asianosaisen oikeussuojan toteutuminen, mikä voi merkitä muun muassa viran-
omaisen prosessuaalisen aseman tarkentamista. Hänen mukaansa usein esitetty näkemys 
hallintolainkäytön asianosaisasetelmien monimuotoisuudesta ei voi olla viranomaisen asi-
anosaisaseman selkeyttämisen este.  Siitari-Vanteen mukaan sellaista prosessin osapuolia 
koskevaa sääntelyä, jossa määritettäisiin prosessiin osallistuvat ilman vastapuolisuhteiden 
määrittelyä, tulisi harkita. Valituksenalaisen päätöksen tehnyt viranomaistaho tai taho, joka 
voi tehdä valituksenalaisia hallintopäätöksiä tai tähän rinnastettava viranomaistaho, tulisi 
olla yksi prosessiin osallistuvista.
103
 Myös Tarukannel ja Jukarainen katsovat, että hallinto-




Hallintoriita-asioissa on sen sijaan kyse selvästä kaksiasianosaissuhteesta. Rinnastus käsit-
telyyn yleisissä tuomioistuimissa johtuu Laurisen mukaan juuri tästä asetelmasta
105
.  Jul-
kisoikeudellisen oikeussuhteen toisena osapuolena on miltei säännönmukaisesti julkisyh-
teisö tai sen toimielin. 
Hallintoriidan vireillepano-oikeutta ei ole nimenomaisesti säännelty, mutta hallintoriidan 
vireille panijan tulee olla asianosaisen asemassa. Tämä vaatimus voidaan Mäenpään mu-
kaan johtaa valitusmenettelyä koskevien säännösten noudattamisesta soveltuvin osin (HLL 
73§). Vireillepano-oikeus on yleensä vain julkisoikeudellisen oikeussuhteen osapuolella, ja 
sillä jonka oikeuteen tai velvollisuuteen tuollaisessa oikeussuhteessa asia välittömästi vai-
kuttaa.
106
 Myös viranomaisella on asianosaisena valitusoikeus.  HLL 6.2 §:n säännösten 
nojalla viranomaisella on lisäksi valitusoikeus, jos laissa niin säädetään tai jos valitusoike-
us on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Viranomaisen vali-
                                                          
102
 Mäenpää LM 2006, s. 158. 
103
 Siitari-Vanne 2005, s. 790–791. 
104
 Tarukannel–Jukarainen 1999, s. 42–43. 
105
 Laurinen 1992, s. 92. 
106
 Mäenpää 2007, s. 594.  HLL 73 §: Menettelystä tässä luvussa tarkoitetussa asiassa on muuten soveltuvin 
osin voimassa, mitä tässä laissa säädetään valituksesta. HLL 6 §: Päätöksestä saa valittaa se, johon päätös on 
kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun päätös välittömästi vaikuttaa. 
28 
 
tusoikeutta ja sen laajuutta, varsinkin jatkovalituksen suhteen, pidetään ongelmallisena ja 
monitahoisena kysymyksenä, jota tulisi pyrkiä miettimään uudelleen
107
. 
Hallintoriita voidaan panna vireille määräajasta riippumatta, koska sen vireillepanolle ei 
ole määritelty yleistä määräaikaa. Hallintoriidan vanhenemisaikana voidaan pitää yleistä 
kolmen vuoden vanhenemisaikaa.
108
 Lainsäädännössä tulisikin tarkemmin määrittää, missä 
vaiheessa hallintoriita voidaan laittaa vireille
109
. 
Oikeussuojapyyntöä ei panna vireille kanteella, kuten siviiliprosessissa on tapana, vaan 
hakemuksella. Asian vireille tuleminen hallintotuomioistuimessa edellyttää asianosaisen 
oikeussuojapyyntöä. Hallintoriita-asioissa sovelletaan hakemuksen muoto- ja sisältövaati-
musten osalta HLL 23 §, jonka mukaan valituskirjelmästä on käytävä ilmi muutoksenhaun 
kohteena oleva päätös, miltä kohdin siihen haetaan muutosta sekä miten päätöstä on muu-
tettava ja millä perusteella. Asianosaisesta riippuu tuleeko asia vireille tuomioistuimessa ja 
millä perusteella; toisin sanoen sisältövaatimukset rajaavat missä laajuudessa ja millä pe-
rusteella asia tulee vireille tuomioistuimessa.
110
 Hallituksen esityksen mukaan asian vireil-
lepano ja hallintolainkäyttö on pyritty järjestämään siten, että yksityisen henkilön olisi 
helppo hoitaa se itse ilman oikeudellista apua. Käsittelyn kirjallisen muodon todetaan usein 
edesauttavan yksityisten oma-aloitteellisuutta.
111
 Vaatimusten yksilöimisen osalta hallinto-
oikeudessa on nojauduttu valitusperusteiden ja – valitusperustelujen erotteluun. Hallituk-
sen esityksessä on todettu, että vaatimusten perusteilla tarkoitetaan valituksen tueksi esitet-
tyjä tosiseikkoja. Niillä pyritään osoittamaan, että vaatimuksen mukainen ratkaisu olisi 
oikea
112
. Perustelemisen tarkoituksena on yksilöidä riittävällä tarkkuudella prosessin kohde 
eli se oikeudellinen intressi, johon haetaan oikeussuojaa. Liian yleisluonteinen vaatimus, 
josta oikeudellinen intressi ei selviä, joudutaan jättämään tutkimatta.
113
 
HLL sisältää hallintolainkäytön valitustyypeistä perussäännökset vain hallintovalituksen 
osalta, eikä hallintoriitaa koskevista säännöksistä selviä, millaisia vaatimuksia menettelys-
sä voidaan esittää.  Hallintoriitana voidaan Tarukanteleen ja Jukaraisen mukaan ajaa suori-
tusvaatimusta tai positiivista tai negatiivista vahvistusvaatimusta. Positiivisessa vahvistus-
kanteessa vaaditaan, että hallintoasiaa käsittelevä hallintoviranomainen vahvistaa, että oi-
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Mäenpään mukaan hallintolainkäyttölain vireillepanomuotoja tulisi monipuolistaa hake-
mukseen tai hallintokanteeseen perustuvilla vireillepanotavoilla. Jos hallintoprosessin so-
veltamisalaa laajennetaan muihin kuin lopullisen asiaratkaisun sisältäviin hallintopäätök-
siin, ei muutoksenhaku ole sopiva oikeuskeino. Valitus ei esimerkiksi sovellu viranomai-
sen passiivisuuteen, vaikka päätöksenteon laiminlyönti voidaan katsoa myös kielteiseksi 




Tarukanteleen ja Pohjalaisen mukaan on vaikea määritellä milloin viranomaisen passiivi-
suus on muodostunut sellaiseksi, että asia tulisi saada tuomioistuimen ratkaistavaksi. Hei-
dän mielestään ennen tuomioistuinkäsittelyä voitaisiin edellyttää, että asia tulisi viedä en-
sin uudestaan viranomaisen ratkaistavaksi. Oikeuskäytäntö osoittaa heistä, että hallintoriita 
saattaisi olla oikea oikeussuojakeino hallinnon tosiasiallisten toimien ja eräiden yksiöön 
kohdistuvien etujen saamiseen liittyvissä passiivisuustilanteissa. Oikeussuojajärjestelmän 
kehittymistä ei heidän mielestään kuitenkaan pitäisi jättää pelkästään oikeuskäytännön 
varaan. Lainsäädännössä tulisi määritellä missä vaiheessa hallintoriita voidaan laittaa vi-
reille, ja mitä olisi pitänyt tehdä ennen tuomioistuinkäsittelyyn pääsyä. Heidän mielestään 




Hallintotuomioistuimen toimivaltaa on säännelty hallintolainkäyttöasiassa vain suuntaa 
antavilla säännöksillä. Toimivaltaa, jonka peruselementteihin kuuluvat tutkimusvalta, pää-
tösharkinta ja päätösvaltaa, säädellään HLL 51 § 1 momentissa, jonka mukaan hallinto-
tuomioistuimen tehtävänä on ” harkita kaikkia esiin tulleita seikkoja ja päättää, mihin seik-
koihin ratkaisu voidaan perustaa”. Päätösvallasta todetaan samassa lainkohdassa: hallinto-
tuomioistuimen ”on päätöksessään annettava ratkaisu asiassa esitettyihin vaatimuksiin.” 117 
Hallintotuomioistuimen tutkimus- tai päätösvaltaa ei määritellä täsmällisesti materiaalises-
sa lainsäädännössä eikä tuomioistuinkohtaisissa laeissa, joissa säännellään ensisijaisesti 
hallintoprosessin soveltamisalaa ja tuomioistuimen päätöksenteon kohdetta. Tämän vuoksi 
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toimivallan sisältö, laajuus ja rajat ovat Mäenpään mukaan muotoutuneet ja pitkälti vakiin-




Ongelmallista on se, ettei HLL:ssa ole määritelty missä määrin tuomioistuimen pitää tai se 
voi arvioida muutoksenhaun kohteena olevaa päätöstä, päätöksentekomenettelyä, tosiasioi-
ta, lain noudattamista tai viranomaisen päätösvallan käyttöä. Lain säännöksistä ei ilmene 
se, voiko tuomioistuin muuttaa tai korvata muutoksenhaun kohteena olevan päätöksen ko-
konaan omallaan tai missä määrin muotoilla hallintoprosessin kohteena olevaa julkisoi-
keudellista oikeussuhdetta.
119
 Sääntelemättä on myös millaisia oikeuskeinoja: ensi- vai 
toissijaisia tuomioistuin voi myöntää. Ensisijaisilla oikeussuojakeinoilla pyritään lainmu-
kaisen oikeustilan säilymiseen tai palauttamiseen, esimerkiksi lainvastainen hallintopäätös 
muutetaan tai kumotaan tai hallintoviranomainen velvoitetaan toimimaan lainsäädännön 
mukaisella tavalla. Toissijaisilla oikeussuojakeinoilla pyritään hyvittämään tapahtunut 
lainsäädännön vastaisuus, esimerkiksi määrätään vahingonkorvaus tai rikos- tai kurinpidol-
linen seuraamus lainvastaisesti toimineelle virkamiehelle.
120
  
Mäenpään mukaan sääntelyn lähtökohtana tulisi olla tuomiovallan käyttö, sillä hallinto-
tuomioistuin ei voi toimia samalla tavoin kuin hallintoviranomainen.  Tuomioistuimen 
toimivaltaan ei Mäenpään mukaan voi kuulua hallintopäätöksen ja julkisoikeudellisen suh-
teen sisällöllinen muotoaminen. Tehokkaan oikeusturvan toteuttaminen voi kuitenkin myös 
hänen mukaansa erityisin perustein edellyttää tuomioistuimen aktiivista puuttumista oike-
ussuhteen sisältöön.
121
 Suvirannan käsityksenä on, että vaatimus tehokkaasta oikeussuojas-
ta ei toteudu ainoastaan mahdollisuudella saada juttu korvausasiana tuomioistuimen käsi-
teltäväksi, vaan tuomioistuimen tulee voida ratkaista myös itse laiminlyöntikysymys ja 
velvoittaa viranomainen toimimaan velvollisuuksiensa edellyttämällä tavalla
122
. Muutok-
senhakuelimen tutkimusvallan minimitasona voidaan pitää, että kansallinen hallintotuo-
mioistuin tutkii valituksen ainakin samassa laajuudessa kuin EY:n tuomioistuin vastaavan-
laisessa tilanteessa. Kansallisen tuomioistuimen tulee voida myös soveltaa asiassa merki-
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Koska hallintolainkäyttölain hallintoriitaa koskevista säännöksistä ei kuitenkaan ilmene, 
millaisia tuomioita tuomioistuimet voivat hallintoriita-asioissa antaa, muotoilevat riitaha-
kemuksessa esitetyt vaatimukset hallinto-oikeuden päätöksen sisällön. Valitusviranomai-
sen tulee harkita kaikkia esiin tulleita seikkoja ja päättää mihin seikkoihin ratkaisu voidaan 
perustaa. Mäenpään mukaan päätösvallan sisältöä voi luonnehtia riita-asiassa esitettyjen 
vaatimustyyppien eli hallintokanteiden mukaisesti seuraavasti: ” Hallinto-oikeus voi pää-
töksessään vahvistaa julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen sisältyvän oikeuden tai velvol-
lisuuden (positiivinen vahvistuspäätös) tai sen, että tällaista oikeutta tai velvollisuutta ole 
(negatiivinen vahvistuspäätös). Myös suoritusvelvollisuuden vahvistaminen on mahdolli-
nen (suorituspäätös). Hallinto-oikeus voi päätöksessään niin ikään määritellä oikeuden tai 
velvollisuuden täsmällisen sisällön (muotoamisvaatimus), jos se on riidanalainen tai epä-
selvä. Hallinto-oikeus voi käyttää päätösvaltaansa myös yhdistelemällä näitä päätöstyyppe-
jä.”124 Suvirannan mukaan ensisijaisena oikeuskeinona suoritushäiriötä vastaan, esimerkik-
si terveydenhuollon hoitoon pääsyssä, on luontaissuoritusvaatimus, joka voidaan tarvittaes-
sa esittää hallintoriita-asiana hallinto-oikeuden käsiteltäväksi. Suviranta toivoo, että lain-
säätäjä tarkentaisi oikeustilaa suoritushäiriöiden osalta.
125
 Laurisen mukaan suurin osa hal-




Hallintotuomioistuimen tutkimusvallan rajoitukset liittyvät viranomaisen päätöksentekoon 
ja muuhun toimintaan kohdistuviin korvausvaatimuksiin, joissa tutkimusvallan ulottuvuus 
on tulkinnanvarainen Mäenpään mukaan muissa kuin vahingonkorvauslain soveltamiseen 
liittyvissä tilanteissa
127
. Vahingonkorvauslain mukaiset vahingonkorvauskanteet kuuluvat 
yleisten tuomioistuinten käsiteltäväksi siinäkin tapauksessa, että korvausta haetaan jul-
kisyhteisöltä
128
. Perinteisesti hallintoriita-asiassa voidaan vaatia velvollisuuden täyttämistä, 
siis luontaissuoritusta, mutta hallintoriitamenettelyssä voidaan Suvirannan mukaan käsitel-
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lä myös julkisoikeudellisesta sopimuksesta tai sitoumuksesta johtuvat korvausvaatimukset. 
Korvausvastuu hallinnon virheellisestä menettelystä johtuvasta vahingonkorvauksesta tulee 
kuitenkin myös Suvirannan mukaan arvioida voimassa olevan vahingonkorvauslain mukai-
sesti yleisessä tuomioistuimessa
129
.   Hakalehto-Wainion mukaan nykytilannetta ei voida 
pitää asianmukaisena, sillä vahingonkorvauskanteen nostaminen yleisessä tuomioistuimes-
sa on raskas ja kallis menettely. Hakalehto-Wainio katsoo, että PL 118 §:n ja PL 21 §:n 
nojalla voidaan perustella julkisen vallan käyttäjän velvollisuutta järjestää viranomaisen 
toiminnassa vahinkoa kärsineelle hänen oikeusturvaansa nykyistä paremmin vastaava oi-
keussuojatie. 
130
 Myös Mäenpää, Suviranta ja Siitari-Vanne katsovat, että julkista valtaa 
käyttäen aiheutetut vahingonkorvausasiat tulisi siirtää ratkaistavaksi samaa päätöstä koske-
van muutoksenhaun yhteydessä tai mahdollisesti erikseen hallintoriitamenettelyssä, kun 
vahingonkorvausasian ratkaiseminen liittyy hallintotuomioistuimessa käsiteltävänä olevaan 
asiaan
131
. Samoin viranomaisen päätöksenteon laiminlyönneillä aiheuttamat vahingot olisi 
perusteltua käsitellä hallintolainkäyttömenettelyssä
132
.  Suvirannan mielestä hallintotuo-
mioistuimille ei kuuluisi ainoastaan luontaissuoritusvelvollisuuden vahvistaminen tai luon-
taissuoritukseen velvoittaminen valitus- ja hallintoriita-asiassa. Hallintotuomioistuimen 





3.2 Pääsy tuomioistuimeen: eurooppalainen oikeusturvastandardi 
 
Oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin sisältyy Euroopan neuvoston ihmisoikeusso-
pimuksen eli Ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen 
(Euroopan ihmisoikeussopimus, EIOS, SopS 18−19/1990) 6 artiklaan. EIOS 13 artikla ja 
Euroopan Unionin Perusoikeuksien 47 artikla koskevat oikeutta tehokkaisiin oikeussuoja-
keinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen. Oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyn-
tiin sisältyy myös Suomea sitovissa kansainvälisissä sopimuksissa Kansalaisoikeuksia ja 
poliittisia oikeuksia koskevan kansainvälisen yleissopimuksen (KP-sopimus, Sops 
7−8/1976) 14 artiklaan. Käsittelen näistä tarkemmin jatkossa EIOS 6 ja 13 artiklojen sekä 
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perusoikeuskirjan 47 artiklan sisältöä. Myös Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus 
(SEUT)
134
 67 artikla 4-kohta sisältää viittauksen oikeudensaantimahdollisuuksiin. Kohdan 
mukaan ”unioni helpottaa oikeussuojan saatavuutta muun muassa soveltamalla yksityisoi-
keudellisissa asioissa annettujen tuomioistuinten päätösten ja muiden päätösten vastavuo-
roisen tunnustamisen periaatetta.” 
Aerin mukaan Euroopan neuvostoon ja Euroopan yhteisöihin liittymisen myötä Suomi tuli 
osaksi järjestelmää, jossa tuomioistuinten yhteiskunnallinen rooli hahmotetaan eri tavoin 
kuin Suomessa. Anglosaksisessa ja mannermaisessa ajattelussa tuomioistuimilla on ollut 
keskeisempi rooli oikeusvaltioperiaatteen toteuttajana kuin pohjoismaissa. Aerin mukaan 
EY-oikeus ja EIOS korostavat tuomioistuinten tehtävää yksilön oikeusturvan takaajina. 
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tulkinnan mukaan oikeusvaltioperiaate sisältää 
muun ohessa sen, että ainakin viimeisessä vaiheessa tuomioistuinlaitos valvoo tehokkaasti 
toimeenpanovallan puuttumista yksilön oikeuksiin. Tuomioistuinten on siis takaavan par-
haiten riippumattoman, puolueettoman ja asianmukaisen menettelyn. Jäsenvaltioissa tuo-
mioistuimien tulee taata kansalaisille EY-oikeudessa vahvistettujen oikeuksien toteutumi-
sen myös kansallisia viranomaisia vastaan, jotta EY-oikeus toteutuu tehokkaasti. Tuomio-
istuinten aseman vahvistuminen on Aerin mukaan seurausta hallintoon kohdistuvan kont-
rollivaatimuksen tiukentumisesta ja kansalaisten oikeuksien vahvistumisesta. Suomessa 
pohjoismainen laillisuusperinne on korostanut enemmän hallintoviranomaisten toiminnan 




3.2.1 Euroopan perusoikeuskirja 
 
Oikeudesta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen sääde-
tään Euroopan perusoikeuskirjan 47 artiklassa:  
”Jokaisella, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia ja vapauksia on lou-
kattu, on oltava tässä artiklassa määrättyjen edellytysten mukaisesti käytettä-
vissään tehokkaat oikeussuojakeinot tuomioistuimessa. 
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Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julki-
seen oikeudenkäyntiin riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimes-
sa, joka on etukäteen laillisesti perustettu. Jokaisella on oltava mahdollisuus 
saada neuvoja ja antaa toisen henkilön puolustaa ja edustaa itseään.  
Maksutonta oikeusapua annetaan vähävaraisille, jos tällainen apu on tarpeen, 
jotta asianomainen voisi tehokkaasti käyttää oikeutta saattaa asiansa tuomio-
istuimen käsiteltäväksi.” 
Lisäksi säännökseen on yhdistetty oikeusturvan toteuttamismenettelyn laadullisia vaati-
muksia. Oikeussuojan toteutumisen keskeisinä edellytyksinä ovat seuraavien vaatimusten 
toteutuminen: oikeus oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkäyntiin, oikeudenkäynti 
kohtuullisen ajan kuluessa, tuomioistuimen riippumattomuus, puolueettomuus ja vakinai-
suus, mahdollisuus saada neuvoja oikeudenkäynnissä ja käyttää avustajaa tai edustajaa 
sekä oikeus maksuttomaan oikeudenkäyntiin tarpeen vaatiessa.
136
  
Perusoikeuskirjassa määritellyt oikeusturvatakeet koskevat unionin toimielimiä ja laitoksia 
sekä jäsenvaltioita niiden soveltaessa EU-oikeutta. Myös kansallisten viranomaisten toi-
minnassa on näillä säännöksillä merkitystä, esimerkiksi hallintopäätöksiä koskevassa pro-
sessissa, koska merkittävä osa kansallisten viranomaisten toiminnasta on myös EU-
oikeuden soveltamiseksi luokiteltavaa toimintaa.
137
 
Perusoikeuskirjan 47 artiklan ensimmäinen kohta perustuu Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen 13 artiklaan, mutta artiklojen sisällöissä on eroa. EIOS 13 artiklassa turvataan oikeus 
tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin tuomarin tai muun viranomaisen edessä, kun perusoike-
uskirja tarjoaa suojaa tuomioistuimissa. Perusoikeuskirjan 47 artiklan toisen kohdan en-
simmäinen virke perustuu EIOS 6 artiklan 1 kohtaan, mutta soveltamisala on kuitenkin 
EIOS:n määräyksen soveltamisalaa laajempi, sillä oikeus oikeudenkäyntiin koskee kaikkia 
yhteisön oikeudessa taattuja oikeuksia ja vapauksia. EIOS 6 artikla rajaa oikeutta oikeu-
denmukaiseen oikeudenkäyntiin koskemaan yksilön Euroopan ihmisoikeussopimuksessa 
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3.2.2 Euroopan neuvoston oikeus 
 
Euroopan neuvoston oikeuden tärkein elementti on Euroopan ihmisoikeussopimus, jonka 
määrittelevät ihmisoikeudet sisältyvät myös EU-oikeuteen. EIOS:n merkittävin oikeusjär-
jestyksiä ja oikeudenaloja yhdenmukaistava vaikutus perustuu Mäenpään mukaan sopi-
muksen määrittelemiin perusoikeuksiin ja sen edellyttämiin menettelyllisen oikeusturvan 
takeisiin.
139
 EIOS:n määräykset sitovat Suomen julkista hallintoa ja määrittävät yksityisten 
hallinto-oikeudellista asemaa Suomessa samalla tavoin kotimainen lainsäädäntö
140
. 
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 (1) artikla, jossa taataan yksityiselle oikeus saada oi-
keusturvaa oikeudenkäyntiteitse, on sopimuksen normeista keskeisin. Tuomioistuinkäsitte-
lyyn pääsyn kannalta artikla sisältää kaksi keskeistä vaatimusta. Ensinnäkin oikeuksia ja 
velvollisuuksia koskevissa asioissa on taattava pääsy tuomioistuimeen, ja toiseksi oikeu-
denkäynnin on tapahduttava kohtuullisen ajan kuluessa. Lisäksi artikla edellyttää oikeu-
denkäynnin oikeudenmukaisuutta ja julkisuutta. Mäenpään mukaan artiklassa asetetaan 
hallintoasioita koskevalle oikeusturvamenettelylle laadulliset vähimmäiskriteerit ja näin 
määritetään hallintoprosessin laatutasoa.
141
 Sopimuksen 6 (1) artiklan keskeinen sisältö on 
tiivistettynä artiklan ensimmäiseen virkkeeseen: 
"Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julki-
seen oikeudenkäyntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueet-
tomassa tuomioistuimessa silloin, kun päätetään hänen oikeuksistaan ja vel-
vollisuuksistaan tai häntä vastaan nostetusta rikossyytteestä.” 
Halilan mukaan EIOS 6 artiklan lausuma ” jokaisella on oikeus” takaa yksilölle välittömiä 
oikeuksia ja antaa yksilölle mahdollisuuden vedota oikeuteensa suoraan tuomioistuimessa. 
Artiklan väljästi määritellyn oikeuden sisältöä on täsmennetty EU-tuomioistuimen oikeus-
käytännössä, mikä Halilan mielestä osaltaan johtanut tuomioistuimen tulkintaroolin vah-
vistumiseen oikeusturvan toteuttajana. Halilan mielestä suomalainen oikeusturvan perusoi-
keussääntely ja EIOS 6 artikla poikkeavat oikeussuojan toteuttamistavassa, sillä perusoike-
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Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 (1) artikla edellyttää pääsyä oikeudenmukaiseen oi-
keudenkäyntiin (access to court) kaikissa yksityisen oikeuksia ja velvollisuuksia civil 
rights and obligations) koskevissa asioissa, minkä vuoksi oikeusturvan saatavuus on taatta-
va muissakin kuin EU-oikeuden soveltamiseen liittyvissä hallintoasioissa. 
143
 Tätä oikeutta 
voidaan rajoittaa, mutta rajoitukset eivät saa mitätöidä pääsyä oikeudenmukaiseen oikeu-




EIOS 6 artiklan lisäksi EIOS 13 artikla edellyttää oikeutta tehokkaaseen oikeusoikeussuo-
jakeinoon seuraavasti: 
”Jokaisella, jonka tässä yleissopimuksessa tunnustettuja oikeuksia ja vapauk-
sia on loukattu, on oltava käytettävissään tehokas oikeussuojakeino kansalli-
sen viranomaisen edessä siinäkin tapauksessa, että oikeuksien ja vapauksien 
loukkauksen ovat tehneet virantoimituksessa olevat henkilöt.” 
Mäenpään mukaan ” ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan edellyttämä oikeus tehokkaaseen 
oikeussuojakeinoon on saamassa itsenäistä merkitystä prosessin peruspiirteenä”145. Oikeus-
turvan saatavuus on siis oltava käytännössä tehokasta, eikä se saa jäädä teoreettiseksi.  
Artikla 13 edellyttää tehokkaita valtionsisäisiä oikeussuojakeinoja (remedies) ihmisoikeuk-
sia vastaan, ja näin täydentää edellä mainittuja artikloja
146
. Mäenpään mukaan artiklan mu-
kaiseen oikeussuojakeinon tehokkuuteen kuuluvat muun muassa mahdollisuus turvata oi-
keutensa oikeussuojakeinolla, tuomioistuimen tutkimisvallan riittävä laajuus, asian käsitte-
ly kohtuullisessa ajassa ja oikeudenkäynnissä annetun päätöksen täytäntöön pantavuus
147
. 
Nämä oikeusturvastandardin perusteet koskevat myös hallintoprosessia ja oikeudenkäyntiä 
hallintotuomioistuimissa
148
. EIOS 13 artikla ei välttämättä edellytä, että siinä tarkoitettu 
oikeussuojakeino on tuomioistuin. Oikeudellisen tapauksen luonne ja tapauksen olosuhteet 
vaikuttavat siihen millaista kansallista oikeussuojaa 13 artiklan voidaan katsoa edellyttä-
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vän. Pellonpään mukaan mainitusta artiklasta ei seuraa, että väite ihmisoikeussopimuksen 
määräyksen rikkomisesta tulisi tutkia kansallisessa muutoksenhakuelimessä. Riittävää on, 
että on olemassa sellainen oikeussuojakeino, jonka avulla kysymys sopimusrikkomuksesta 




3.2.3 Euroopan neuvoston suositukset 
 
Edellisten lisäksi on huomioitava Euroopan neuvoston suosituksissa mainitut eurooppalais-
ta oikeusturvastandardia määrittävät suuntaviivat, koska ne perustuvat Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen käytäntöön.
150
 Vuonna 2004 annettu ”Recommendation (2004)20 of 
the Committee of Ministers to member states on juridicial review on admistrative acts” 
mukaan kaikki hallinnon toimet, joilla tarkoitetaan aktiivisia sekä passiivisia hallinnon 
toimia päätöksenteossa ja muussa toiminnassa, on voitava saattaa tuomioistuimen tai muun 
lainkäyttöelimen valvonnan kohteeksi. Euroopan neuvoston suositus ”Recommendation 
(2004)6 of the Committee of Ministers to member states on the improvement of domestic 
remedies” edellyttää, että sopimusvaltiot kehittävät kansallisessa lainsäädännössään ihmis-




3.2.4 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 
 
Oikeusturvan saatavuudella tarkoitetaan hallinnollisen päätöksenteon näkökulmasta oikeut-
ta saattaa omaa oikeutta tai velvollisuutta koskeva hallintopäätös tai riitainen hallintoasia 
ensisijaisesti hallintoasioita käsittelevän tuomioistuimen käsiteltäväksi
152
. Suviranta kat-
soo, että EIT:n oikeuskäytännöstä voi vetää johtopäätöksen, jonka mukaan pääsy tuomiois-
tuimeen tulee turvata EIOS 6 artiklan soveltamisalaan kuuluvissa asioissa. Samoin perus-
oikeuskirjan 47 artiklan mukaan tuomioistuimen käsiteltäväksi tulee saattaa unionin oikeu-
dessa taattujen oikeuksien ja vapauksien loukkaukset. Suviranta näkee tuomioistuimeen 
pääsyssä suomalaisen oikeusturvajärjestelmän ja eurooppalaisen oikeusturvastandardin 
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välillä jännitekohtia, joista hän nostaa esille valituskiellot sekä tilanteet, joissa hallinto 
toimii muilla tavoin kuin perinteisiä hallintopäätöksiä tekemällä tai jää passiiviseksi.
153
  
Halilan mukaan ihmisoikeustoimikunta suhtautui aina 1970-luvulle asti kielteisesti hallin-
toprosessin mahduttamiseen EIOS 6 artiklan soveltamisalan piiriin. EIT:n oikeuskäytäntö 
kuitenkin laajeni hallintolainkäyttöasioihin, ja julkisoikeudelliset riidat tulivat EIOS 6 ar-
tiklan soveltamisalan piiriin silloin kun julkisoikeudellisen riidan ratkaisu vaikutti yksityis-
ten henkilöiden väliseen suhteeseen. Ihmisoikeustuomioistuin rajoitti tuomiollaan EIOS 6 
artiklan soveltamisalan koskemaan oikeusriitoja, joissa oli kysymys yksityisen/kansalaisen 
oikeuksista tai velvollisuuksista. Ihmisoikeustuomioistuin jakoi omaksumansa tulkintakri-
teerit kahteen osaan. Ensimmäisessä osassa käsiteltiin oikeutta koskevan riidan olemassa-
oloa ja toisessa oikeuden yksityistä luonnetta. Riidan tuli olla kahden asianomaisen väli-
nen, ja vaatimus riidasta täyttyi, kun tyytymättömyydelle hallintopäätökseen oli olemassa 
asianmukaiset perusteet. Riidan lopputuloksella tuli olla välitön ja vakava merkitys yksi-
tyisille oikeuksille, ja riidan tuli aito.
154
  Aerin mukaan EIT on korostanut sitä, että EIOS 6 
artiklan mukainen oikeus saada asiansa tuomioistuimen käsiteltäväksi koskee hallintoasi-
oissa oikeus- sekä tosiasiakysymyksiä eikä oikeutta ole rajattu vain oikeuskysymyksiin. 
Myös hallintoasioissa tuomioistuimen toimivallan tulee siis ulottua henkilön oikeuksista ja 
velvollisuuksista päättämiseen (determination of his civil rights and obligations).
155
 
Myös access to court − vaatimuksen rajoitusedellytykset ovat tulleet täsmällisemmiksi Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuinkäytännössä. Lähtökohtana on Halilan mukaan valtioiden 
tietynasteisen harkintavallan tunnistaminen (margin of appreciation), kun samanaikaisesti 
painotetaan, ettei muutoksenhakuoikeutta voida supistaa kansallisesti ilman rajoituksia. 
Kanneajan rajoittaminen on mahdollista, mikäli ajan kulumisen vuoksi kanteeseen olisi 
vaikea vastata tai todisteet ovat käyneet epäluotettaviksi tai puutteellisiksi. Alaikäisyys tai 
henkilön mielenterveys voi olla rajoitussääntelyn perusteena. Rajoitukset eivät voi kuiten-
kaan mitätöidä kyseessä olevaa oikeutta tai tehdä muutoksenhakuoikeuden olennaista sisäl-
töä merkityksettömäksi. Rajoituksessa käytettyjen keinojen ja päämäärän tulee olla koh-
tuullisessa suhteessa toisiinsa.  Muutoksenhaun rajoittaminen kansallisissa tuomioistuimis-
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Access to a court – vaatimuksen johtaminen EIOS 6 artiklasta kertoo Halilan mukaan yksi-
lönsuojan asettamisesta keskeiseksi tulkintatoimintaa ohjaavaksi vaatimukseksi (principle 
of effectiviness). Yksilöllä on lähtökohtaisesti oltava oikeus saada asiansa vireille EIOS 6 
artiklassa tarkoitetussa oikeudenkäyntimenettelyssä. Ennen tuomioistuinkäsittelyä tulee 
harkita onko asiassa päätetty yksilön oikeuksista tai velvollisuuksista, ja mikäli näin on, on 
kyse piirteiltään yksityisluonteisesta oikeudesta.
157
 
Vaikka käsitteellä civil rights and obligations on sopimuksessa kansallisista oikeusjärjes-
tyksistä rippumaton sisältönsä, ei valtionsisäinen oikeus kuitenkaan ole täysin vailla merki-
tystä sen sisältöä määritettäessä. Ihmisoikeustuomioistuin ei ole Pellonpään mukaan anta-
nut yleistä civil rights and obligations -käsitteen määritelmää, minkä vuoksi oikeustilassa 
on epäselvyyttä. Uudemmassa oikeuskäytännössä 6 artiklaa on sovellettu sosiaalietuuksia 
koskeviin kysymyksiin riippumatta siitä, onko niissä yksityisoikeudellisia piirteitä. Oike-
uskäytännössä 6 artikla on laajentunut koskemaan sosiaalivakuutuksen lisäksi myös vir-
kamies- ja julkisen palvelusuhteen ehtoja koskeviin asioihin. 
158
 
Vaikka oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin liittyvä EIT:n oikeuskäytäntö on laajaa
159
, ei 
Suvirannan mukaan vuonna 2002 tiedossa ollut, että yhteisön tuomioistuin olisi käsitellyt 
kysymystä siitä, mitä oikeus tehokkaaseen oikeussuojaan tuomioistuimessa edellyttää, kun 
kansallinen hallintoviranomainen viivyttelee tai laiminlyö yhteisön oikeuden täytäntöön-
panoon liittyviä velvollisuuksiaan. Suvirannan mukaan riittävää ei ole jäsenvaltion yhtei-
söoikeudellinen vahingonkorvausvastuun toteutuminen, vaan tuomioistuimeen tulee saada 
myös laiminlyöntikysymys ja viranomaisen velvoittaminen toimimaan velvollisuuksiensa 
mukaisesti. Suvirannan mukaan on ongelmallista se, että pääsy tuomioistuimeen kansalli-
sen hallinnon toiminnan valvomiseksi tulee järjestyä kansallisella tasolla. Yhteisöjen tuo-
mioistuimella ei ole toimivaltaa tutkia suoria kanteita käsitellessään jäsenvaltioiden viran-
omaisten toimien pätevyyttä tai laillisuutta.
160
 Halilan mukaan ihmisoikeustuomioistuimen 
oikeuskäytännöstä on vedettävissä johtopäätös, jonka mukaan EIOS 6 artikla edellyttää 
oikeuksien (muun muassa oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin) perustamista asi-
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anomaisen maan lainsäädäntöön, muttei luonut itsessään oikeuksia.
161
 Vaikka oikeusturvan 
saatavuutta koskevat EU-oikeudelliset kriteerit määrittelevät ennen muuta pääsyä oikeus-
turvamenettelyyn, tuomioistuinten toimivallan laajuus määräytyy siis kansallisen materiaa-
lisen oikeuden mukaan. Kansallisen tuomioistuimen tulee tutkia valitus ainakin samassa 
laajuudessa kuin EU-tuomioistuin sen samanlaisessa tilanteessa tutkisi ja laillisuusvalvon-
nassa sen tulee soveltaa merkityksellisiä EU-oikeuden periaatteita ja sääntöjä.
162
  
Aerin mukaan EY-tuomioistuin on edellyttänyt, että yksityisen tulee saada tuomioistuimen 
tutkittavaksi yksityisen oikeutta koskeva ja EU-oikeuden välittömään oikeusvaikutukseen 
perustuva hallintoviranomaisen päätös silloinkin, kun kansallisen tason oikeussuojakeinon 
käyttöä on rajoitettu tai sitä ei ole lainkaan
163
.  Myös Suvirannan mukaan yhteisön oikeus 
asettaa kansalliselle oikeussuojajärjestelmälle vaatimuksia tuomioistuimeen pääsystä tilan-





3.2 Oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin sisällöllis-laadulliset osatekijät  
 
3.2.1 Yleistä  
 
Oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin osaelementeistä mainitaan PL 21 §:ssä erikseen käsit-
telyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös sekä oikeus hakea muutosta. 
Tuomioistuinkäsittelyn menettelytavoista säädetään hallintolainkäyttölain 7 ja 8 luvuissa, 
joista tarkastelen yksilön oikeusturvan ja hallintoriita-asian kannalta sellaisia, joihin katson 
kohdistuvan suurimmat muutospaineet EU-oikeudesta.  Eurooppalaisen oikeusturvastan-
dardin laadullisia peruselementtejä määrittävät edellä mainitut EIOS 6 artikla ja itsenäistä 
merkitystä vähitellen saava EIOS 13 artikla. EIOS 6 artiklassa ei määritellä mitä tarkoite-
taan oikeudenmukaisella ja julkisella oikeudenkäynnillä, minkä sisältö on muotoutunut 
lähes kokonaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käytännössä.
165
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Oikeudenkäynnin tärkeimpinä menettelyvaatimuksina voidaan Mäenpään mukaan pitää 
kahta toisiinsa liittyvää periaatetta, joista on myös runsaasti ihmisoikeustuomioistuimen 
oikeuskäytäntöä. Tuomioistuimen selvitysmenettelyn tulee olla kontradiktorista eli vasta-
vuoroista. Asian käsittelyn tulee olla myös tasapuolista osapuolten muodollisesta prosessu-
aalisesta tai tuomioistuinkäytännössä muodostuneesta asemasta riippumatta. Oikeusturvaa 
on saatava oikeudenkäynnissä ilman aiheetonta viivytystä kohtuullisessa ajassa.
166
 Näiden 
lisäksi oikeudenkäynnin tulee pääsääntöisesti olla julkinen sekä toteutua vain riippumatto-
massa ja puolueettomassa tuomioistuimessa. Reaalinen oikeusturva edellyttää myös, että 
oikeudenkäynnissä on mahdollisuus toteuttaa oikeusturvavaatimuksia, ja käytettävien oi-
keussuojakeinojen tulee olla tehokkaita.
167
 Tuomioistuimen päätöksen tulee olla perusteltu, 
vaikka EIOS 6 artikla ei ehdottomasti vaadi yksityiskohtaista vastausta jokaiseen oikeu-




3.2.2 Oikeudenkäynnin vastavuoroisuus eli kontradiktorisuus 
 
Hallintoriita-asian käsittelyyn sovelletaan valituksen käsittelyä koskevia hallintolainkäyttö-
lain säännöksiä (HLL 73 §). Hallintoriidan käsittely poikkeaa muutoksenhaun käsittelystä, 
koska kyseessä oikeusriidan ratkaiseminen kahden asianosaisen välillä, eli prosessiasetel-
ma vastaa riita-asian käsittelyä siviiliprosessissa. Tämän lisäksi päätöksentekijänä ei ole 
päätöksen tehnyt vaan ulkopuolinen viranomainen.
169
 Laurisen mukaan tuomioistuimella 
on kuitenkin hallintoriita-asioissa suurempi prosessin johtovelvollisuus kuin siviiliproses-
sissa, koska hallintoriita-asioissa yleensä vastakkain ovat yksittäinen henkilö ja suuremman 
asiantuntemuksen omaava julkisyhteisö, minkä vuoksi asianosaisten väliltä puuttuu todel-
linen tasa-arvo
170
. Lisäksi yksilöllä on hallintoprosessissa vastassaan asian ratkaisun tai 
hallintopäätöksen oikeellisuuteen kohdistuva ennakko-olettama
171
. 
Asianmukaisesti vireillepantu hallintoriitahakemus aiheuttaa tuomioistuimelle toimintavel-
vollisuuden. HLL 23 § 1 momentin 3 kohdan mukaan valituskirjelmässä on ilmoitettava 
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perusteet, joilla muutosta vaaditaan. HLL 51:n mukaan valitusviranomaisen on päätökses-
sään annettava ratkaisu asiassa esitettyihin vaatimuksiin. Vaatimuksilla tarkoitetaan tässä 
hakijan esittämiä vaatimuksia, joista hallituksen esityksessä todetaan seuraavaa:  
”Lainkäytössä hallintoasia ei aina tule kokonaisuudessaan uudestaan käsitel-
täväksi. Ensi sijassa on kysymys hallintopäätöksestä aiheutuvan riidan ratkai-
semisesta ja oikeusturvan antamisesta. Käytännön syyt sekä vaatimus vali-
tusviranomaisen puolueettomuudesta edellyttävät, ettei valitusviranomainen 
omasta aloitteestaan lähde tutkimaan asiaa asianomaisen vaatimuksia laa-
jemmin.”172 
Tuomioistuin on siis ratkaisuissaan sidottu niihin oikeudellisesti merkityksellisiin seikkoi-
hin, joilla valittaja ja hakija ovat perustelleet hakemustaan. Jos haluaa, että tuomioistuin 
käsittelee ja tutkii jonkin oikeustosiseikan, on siihen vedottava.  Viranpuolesta tuomiois-
tuin tutkii hallintoriita-asiassa hakemuksen hyväksymistä vastaan olevat oikeudelliset pe-
rusteet. Aerin mukaan HLL:ssa ei ole säännelty tuomioistuimen mahdollisuutta tutkia viran 
puolesta hallintopäätöksen virheitä ilman, että valittaja on vedonnut virheeseen. Hänen 
mielestään tutkimusvallan oikeudellinen perusta ei ole selvä, eikä asiaa voida tutkia viran 
puolesta vaatimuksia laajemmin kuin vain poikkeuksellisesti. Aerin mielestä virallisperi-
aatteella ei voida perustella prosessin kohteen muotoamisista ja tuomioistuimen tutkimus-
vallan laajentamista sellaisiin muutoksenhaunalaista päätöstä koskeviin virheisiin, joihin 
asiassa ei ole vedottu. Tuomioistuimen tulee olla mahdollisimman puolueeton pysyttäyty-
mällä tarkasti vaatimuksissa ja niiden perusteissa.
173
 
Koska kyseessä on oikeusriita, on asianosaisten vastavuoroisella ja tasapuolisella kuulemi-
sella keskeinen merkitys asian selvittämisessä. HLL 33 §:n mukaan:  
”Valitusviranomaisen on huolehdittava siitä, että asia tulee selvitetyksi, ja 
tarvittaessa osoitettava asianosaiselle tai päätöksen tehneelle hallintoviran-
omaiselle, mitä lisäselvitystä asiassa tulee esittää. 
Valitusviranomaisen on hankittava viran puolesta selvitystä siinä laajuudessa 
kuin käsittelyn tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja asian laatu sitä vaati-
vat.” 
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Säännös jättää selvityskysymyksen ja tätä kautta tutkimusvallan sisällönkin tapauskohtai-
sesti ratkaistavaksi
174
. Tarukanteleen ja Tolvasen mukaan säännös on ainoa hallintolain-
käyttölain aineellista prosessinjohtoa koskeva säännös, mikä mahdollistaa laadultaan sekä 
hyvän että heikon aineellisen prosessijohdon. Heidän mukaansa ” indispositiivisissa oike-
ussuhteissa voimakkaan yleisen edun vallitessa ei ole mahdollista, potentiaalisista ongel-
mista huolimatta, syrjäyttää virallisperiaatetta.”  Hallintotuomioistuimilla tulisi heidän mu-




Mäenpään mukaan hallintoriidan ensisijainen selvittämisvastuu on riidan osapuolilla. Sel-
vitysvastuun jakautumisessa voidaan soveltuvin osin noudattaa riita-asian käsittelyn todis-
telutaakkaa koskevia selvitysvastuita.
176
 Tarukanteleen ja Jukaraisen mukaan hallintolain-
käyttölaki korostaa hallintolainkäyttöviranomaisen vastuuta asian selvittämisessä
177
. Hal-
lintolainkäyttölainkäyttölakia koskevassa hallituksen esityksessä todetaan, että: 
”Todistustaakkaa koskevilla säännöillä ja muilla todistelukysymyksillä ei 
yleensä ole hallintolainkäytössä samanlaista merkitystä kuin yleisissä proses-
seissa…Asiaan vaikuttaa erityisesti viranomaisen laaja velvollisuus selvittää 
oma-aloitteisesti asian tosiasiapuoli sekä riidan kohteen keskittyminen pel-
kästään oikeuskysymyksiin.”178   
Hallituksen esityksen mukaan kysymys todistustaakasta jäisi asian selvittämisvelvollisuut-
ta koskevan säännöksen varaan, eikä todistustaakasta annettaisi laissa yleisiä säännöksiä
179
. 
Tarukanteleen ja Jukaraisen mukaan hallintoriita-asioissa ei ole selväpiirteistä väittämis-
taakkaa
180
  koskevaa järjestelmää vaan kysymys riippuu selvitettävän asian indispositiivi-
suuden asteesta ja laadusta. Myös heidän mielestään vaatimuksen vireillepanijalla on väit-
tämistaakkaan verrattava taakka, sikäli kun nämä ovat erotettavissa todistustosiseikastosta. 
Vastatosiseikastoja hallinto-oikeus voi ottaa huomioon ainakin jossain määrin viran puo-
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 Tulevaisuudessa Tarukannel ja Jukarainen katsovat näyttötaakkaperiaatteiden 
merkityksen ratkaisunteossa kasvavan
182
. Siitari-Vanteen mukaan hallintotuomioistuinme-
nettelyssä, jossa yksityisellä osapuolella ei ole muodollisena vastapuolena viranomaispuol-
ta, seurauksena voi olla, että yksityisen osaksi koituu kohtuuton näyttötaakka siitä, että 
viranomainen on joiltain osin erehtynyt
183
. 
Hallintolainkäyttölain esitöiden mukaan tuomioistuimen tehtävänä hallintolainkäytössä on 
oikeusriidan ratkaiseminen, oikeusturvan antaminen ja sen vahvistaminen, mikä on lain-
mukaista
184
. Asian selvittämistä ei voida jättää vain sellaisten tosiseikkojen varaan, joihin 
asianomaiset vetoavat tai tuovat oikeudenkäyntiaineistoksi
185
. Lainkäyttöelimellä katsotaan 
siis olevan parhaimmat mahdollisuudet vastata materiaalisesti oikean ja objektiivisen oi-
keudenkäyttöaineiston hankkimisesta.
186
 Hallintolainkäyttölain säännöksillä pyritään vah-
vistamaan tuomioistuinmenettelyn puolueettomuusfunktioita, mikä on havaittavissa muun 
muassa siitä, että valitusviranomaiselle on asetettu tasapuolisuusvaatimus hankittaessa lisä-
selvitystä viran puolesta. Tuomarin havaitsema epäselvyys tai puutteellisuus aineistossa 
johtaa lisäselvityspyyntöön. Asianomaisen pätevyys hoitaa omaan asiaansa vaihtelee, ja 
vaikuttaa aktiivisuuteen osoittaa puute selvityksessä tai täydentää selvitystä.  Minimiedel-
lytyksenä on, ettei asianselvittäminen ainakaan tapahdu vastapuolena olevan viranomaisen 
näkökulmasta. Mikäli tosiseikastossa on epäselvyyttä molempien vastakkaisten asianosais-
ten vahingoksi, ei selvitystä saa hankkia vain toisen asianosaisen eduksi. Selvittämiseen 
osallistuminen on kaikkien osapuolien oikeus ja velvollisuus. Yksityisen asianosaisen ak-
tiivisuus asian selvittämisessä lisää luotettavuutta siihen, että oikeudenkäyntiaineistoa on 
riittävästi, ja se on objektiivista. Yksilön oikeussuoja voi kuitenkin edellyttää sitä, että 
tuomioistuin hankkii viran puolesta sellaisen selvityksen, jota yksityisen asianosaisen on 
vaikea saada. Kysymys on tuomioistuimen puolueettomuusfunktioin vahvistamisesta, kos-
ka molempien osapuolten aktiivisen roolin vahvistaminen vähentää oikeudenkäyntiaineis-
toon mahdollisesti myöhemmin kohdistuvaa kritiikkiä. 
187
 
Asian selvittäminen tapahtuu lähtökohtaisesti niissä puitteissa, mitkä asiassa esitetyt vaa-
timukset ja niiden perusteet asettavat.  HLL 36 §:n mukaan valitusviranomaisen on hankit-
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tava lausunto siltä hallintoviranomaiselta, joka on tehnyt asiassa päätöksen, jollei se ole 
tarpeetonta. Antaessaan lausunnon hallintoviranomainen toimii asianosaista muistuttavalla 
tavalla
188
 ja asiassa aikaisemmin päätöksen tehnyt hallintoviranomainen rinnastetaan tässä 
suhteessa osittain asianosaiseen
189
. Jäsentely lähentää hallintoviranomaista tavalliseen asi-
anosaiseen. Halilan mukaan ” hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa on pidetty tärkeänä 
viranomaisen lausunnon hankkimisesta. Siitä KHO on pitänyt kiinni.” Halilan mukaan 
hallintoviranomaisen lausunnon hankkimisen pääsäännöllä ja hallintoviranomaisen aktiivi-
sella roolilla asian selvittämisessä, on tarkoituksena turvata tietoisesti prosessin osapuolten 
välisen keskustelun toteutuminen vastavuoroisessa menettelyssä. Käytännön toteutuminen 
jää hänenkin mukaansa viime kädessä tuomioistuimien vastuulle.
190
 
Oikeus vastavuoroiseen prosessiin (the right to adversarial proceedings) kuuluu Euroopan 
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan oikeudenmukaiseen oikeudenkäyn-
tiin. Vastavuoroisuudella tarkoitetaan sitä, että osapuolilla ovat riittävät ja tasavertaiset 
mahdollisuudet osallistua prosessissa asian selvittämiseen ja käsittelyyn.
191
 Se, että tuo-
mioistuin pyytää lausuntoa tai selvitystä omasta aloitteestaan ja soveltaa virallisperiaatetta, 
ei ole vastoin EIOS 6 artiklaa. Equaity of arms – periaatteen mukaan jokaiselle osapuolelle 
tulee antaa mahdollisuus esittää asiansa siten, ettei joudu olennaisesti epäedullisempaan 
asemaan suhteessa vastaosapuoleen. Periaate koskee kuitenkin yksityistä asianosaista, sillä 
hallintoviranomaisen prosessuaalista asemaa ei tule turvata vastaavalla tavalla. Menettelyl-
liset perus- ja ihmisoikeudet koskevat yksilöä. Viranomaistaho voidaan näin ollen asettaa 
prosessissa yksityistä henkilöä epäedullisempaan asemaan.
192
 Halilan mielestä ihmisoike-
ustuomioistuin on oikeuskäytännössään sisällyttänyt eguality of arms – periaatteeseen sel-
västi yksilöä suosivia elementtejä. Halilan mielestä ”yksilön erityisen suojan tarpeen tun-
nistaminen kuuluu siten hallintoprosessuaalisen oikeudenmukaisuusajattelun itsestään sel-
viin lähtökohtiin.” Yksilön aseman vahvistamisen lisäksi tavoitteena on myös viranomais-
tahon lähtökohtaisesti vahvemman aseman neutraloiminen.
193
 
Halilan mukaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 3 kappaleesta voidaan johtaa 
millaista tietoa ja millä tavalla yksityiselle osapuolelle on annettava samoin kuin miten 
selvitys tulee laatia ja mitä sen tulee sisältää. Nämä määräykset täsmentävät myös kuule-
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 EIOS 6 (3) artiklan mukaan 
jokaisella rikoksesta syytetyllä on: 
a) oikeus saada viipymättä yksityiskohtainen tieto häneen kohdistettujen 
syytteiden sisällöstä ja perusteista hänen ymmärtämällään kielellä. 
b) oikeus saada riittävästi aikaa ja edellytykset valmistella puolustustaan. 
 
Oikeudenkäynnin osapuolilla tulee olla asianselvittämisvaiheessa oikeus vaikuttaa tuomio-
istuimen päätösharkintaan ja päätöksentekoon esittämällä omia vaatimuksiaan tukeva sel-
vitys, jotta vastavuoroisuus prosessissa toteutuisi. Lisäksi osapuolten tulee saada tietoonsa 
kaikki selvitykset, joka on esitetty prosessissa tai joihin on voitu vedota, jotta asianosaisilla 
olisi mahdollisuus itse arvioida, onko heillä syytä kommentoida tai riitauttaa selvityksissä 
esitetyt tiedot tai arvioit. Annettujen selvitysten johdosta tulee asianosaisilla olla myös 
mahdollisuus esittää omat vaatimuksensa. Oikeusriidan osapuolia on kuultava tasapuoli-
sesti ja riittävästi, eikä tuomioistuin voi perustella päätöstä sellaisilla tosiseikoilla tai asia-
kirjoilla, joihin asianosainen ei ole voinut tutustua.
195
  
Oikeutta arvioida vaatiiko aineisto asianosaisen huomautuksia tai lausua kaikesta asiassa 
esitetystä, ei ihmisoikeustuomioistuimen mukaan poista se, että kansallinen tuomioistuin 
on pitänyt aineistoa asiaan vaikuttamattomana tai valittajan tuntemana. EIT:n mukaan on 
valittajan tehtävä arvioida vaatiiko aineisto huomautuksia hänen taholtaan riippumatta siitä 
vaikuttaa aineisto asian lopputulokseen. Ihmisoikeustuomioistuimen tulkintalinja on yksi-
selitteinen, ja sen mukaan asiassa tuomioistuimelle esitetty ja sen hankkima aineisto on 
pääsääntöisesti annettava asianosaiselle tiedoksi.
196
  Pellonpään mukaan ihmisoikeustuo-
mioistuimen oikeuskäytännöstä ei voi vetää niin yksinkertaista johtopäätöstä, että kuule-
misvelvollisuus edellyttää aina ja kaiken, asiaan vaikuttamattomankin, aineiston tiedok-
siantamista osapuolille.
197
 EIT on puuttunut Suomea koskevissa tuomioissa tuomioistuin-
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3.2.3 Oikeus tulla kuulluksi, suullinen käsittely, fear hearing 
 
Kuuleminen toteuttaa hallintolainkäytössä tasapuolisuusvaatimusta, mutta myös yksilön 
prosessuaalisia osallistumisoikeuksia
199
. Kuulemisvelvollisuutta ei ole hallituksen esityk-
sen mukaan, jos aineisto on asiaan liittymätöntä tai vaikuttamatonta eli asia olisi ilman tätä 
aineistoa tullut riittävästi selvitykseksi. Valitusviranomaisen tulee arvioida onko aineistolla 
vaikutusta asian ratkaisuun. Kuulemista ei tarvita sellaisesta aineistosta, josta asianosainen 
on saanut tiedon muulla tavoin, tai josta hän on jo voinut esittää kantansa. Asianosaisen 
oikeutta lausua aineistosta lainkäyttövaiheessa ei poista se, että hän on voinut lausua jos-
tain seikasta käsittelyn aikaisemmassa vaiheessa.
200
 
Hallintoriita-asian käsittely on yleensä kirjallinen, mutta suullinen käsittely on toimitettava 
tarvittaessa asian selvittämiseksi. Suullinen käsittely täydentää kirjallista käsittelyä
201
. 
Suullisessa käsittelyssä voidaan kuulla viranomaista, todistajia ja asiantuntijoita sekä vas-
taanottaa muuta selvitystä (HLL 37§). Suullista käsittelyä voidaan rajoittaa siten, että se 
koskee ainoastaan osaa asiasta, asianosaisten käsitysten selvittämistä tai suullisen todiste-
lun vastaanottamista, tai muulla vastaavalla tavalla. (HLL 37§). Siitari-Vanteen mukaan 
käytännössä hallinto-oikeuksissa sovelletaan rajoitussäännöstä valmisteluistunnonomaises-
ta käsittelyssä. Siitari-Vanteen mukaan tulisi harkita pitäisikö hallintolainkäyttölaissa olla 
erityisiä säännöksiä valmistelusta ja valmisteluistunnosta.
202
 
Hallinto-oikeuden on toimitettava suullinen käsittely, jos yksityinen asianosainen pyytää 
sitä. Sama koskee korkeinta hallinto-oikeutta sen käsitellessä valitusta hallintoviranomai-
sen päätöksestä (HLL 38 §). Yksityisen asianosaisen pyytämä suullinen käsittely on toimi-
tettava myös hallintoriita-asiassa, jollei vaatimusta jätetä tutkimatta tai hylätä heti tai jos 
suullinen käsittely on asian laadun vuoksi tai muusta syystä ilmeisen tarpeeton (HLL 38.2 
§). Hallituksen esityksen mukaan suullista todistajankertomus on luotettavampi kuin kirjal-
linen lausuma, koska suullisessa käsittelyssä todistajalle voidaan tehdä lisäkysymyksiä. 
Näin ollen suulliselle käsittelylle tulee myös hallintolainkäytössä antaa enemmän merkitys-
tä kuin kirjalliselle yksityisluonteiselle todistajankertomukselle. Tavoitteena on, että jo 
HLL 37 § perusteella lainkäyttöviranomaiset järjestäisivät entistä useammin suullisen kä-
sittelyn. Hallituksen esityksessä todetaan lisäksi, että ” mahdollisuus esittää henkilökohtai-
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sesti ja suullisesti näkemyksensä suoraan tuomareille, on prosessuaalinen oikeus, joka voi-
daan nähdä olennaisena osana oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä, mitä osoittaa Euroopan 
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan soveltamiskäytäntö.”203  
Hallintolainkäyttöprosessi on kuitenkin perusluonteeltaan edelleen kirjallinen
204
 ja hallin-
toriita-asian käsittely yleensä kirjallinen
205
, vaikka käsittelyn suullisuus vaikuttaa myös 
hallintolainkäyttöpäätösten perusteluihin. Tarukanteleen ja Jukaraisen mukaan suullisessa 
käsittelyssä saadaan asiaan usein erilaista näyttöä kuin kirjallisessa menettelyssä, minkä 




Halilan mukaan yksityisen asianosaisen on osoitettava aktiivisuutta niiden aikaansaamisek-
si, mikä osoittaa, että HLL 38 §:n mukaisiin suullisiin käsittelyihin hallinto-oikeuksissa on 
ollut tarkoitus saada uutta sisältöä. Tuomioistuimille jätetty harkinnanvara on tarpeellinen 
prosessia tasapainottavista syistä, mutta se on kaventunut, samalla kun yksilön suullisen 
käsittelyn läpimenon mahdollisuuksia on lainsäädännössä lisätty. Kun KHO on muutok-
senhakutuomioistuimena, määräytyvät suullisen käsittelyn edellytykset HLL 37 §:n pohjal-
ta. Halilan mukaan KHO:n suullisen käsittelyn edellytyksiä on voitu keventää, koska suul-
lisia käsittelyjä on enemmän hallinto-oikeuksissa. Poikkeamisen edellytyksiä joudutaan 




Mahdollisuudesta tutustua oikeudenkäyntiaineistoon ja saada siitä tieto säädetään hallinto-
lainkäyttölain 34 §:ssä seuraavasti: 
”Asianosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus antaa selityk-
sensä muiden tekemistä vaatimuksista ja sellaisista selvityksistä, jotka voivat 
vaikuttaa asian ratkaisuun. 
Asian saa ratkaista asianosaista kuulematta, jos vaatimus jätetään tutkimatta 
tai hylätään heti tai jos kuuleminen on muusta syystä ilmeisen tarpeetonta.” 
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Oikeudenkäyntiaineistolla tarkoitetaan paitsi vastapuolen esittämiä vaatimuksia, myös 
tuomioistuimen itsensä hankkimaa aineistoa sekä mahdollisia asiantuntijalausuntoja. Halli-
tuksen esityksessä selvitetään kahden kappaleen verran tilanteita, joissa asianosaisen kuu-
lumista voidaan rajata.
208
 Halilan mukaan ”kovin hienojakoiset rajanvedot saattavat johtaa 
tarpeettomiin epäilyksiin yksilön oikeuksien vaarantumisesta kuulemisen yhteydessä”209. 
Mäenpää mukaan kuuleminen on yleensä välttämätöntä mahdollisesta aikaisemmin hallin-
tomenettelyvaiheessa toteutuneesta kuulemisesta huolimatta. Näin siksi, että tuomioistuin-
käsittelyssä on yleensä saatavilla aikaisempiin käsittelyihin verrattuna laajempaa selvitystä, 
ja asianomaisen käsitys on voinut muuttua.  Kuuleminen on tarpeetonta vain, jos objektii-
visesti on kiistatonta, että se ei voi vaikuttaa asianosaisen oikeusturvaan tai tuoda lisäselvi-




Vaikka Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kanta suullisiin käsittelyihin näyttää velvoit-
tavalta, niin oikeuskäytännössä on pyritty avaamaan tuomioistuimen kantaa tarkemmin. 
211
. 
EIT on katsonut, että mikäli suullinen käsittely on toimitettu asianmukaisesti ensimmäises-
sä muutoksenhakuvaiheessa, niin suullisen käsittelyn vaatimuksesta voidaan poiketa 
ylemmissä lainkäyttöelimissä. Artikla 6 sisältää siten oikeuden suulliseen kuulemiseen 
ainakin yhdessä oikeusasteessa, ellei artiklan 6 (1) toisen virkkeen mukaisista lähtökohdis-
ta muuta johdu.
212
 Vaatimus suullisen käsittelyn järjestämisestä ainakin yhdessä oikeusas-
teessa ei ole poikkeukseton. Suullisesta käsittelystä poikkeamiselle on EIT:n oikeuskäy-
tännössä asetettu kriteerit. Kansallisen tuomioistuimen harkintavaraan vaikuttavat hallinto-
lainkäyttöjärjestelmän yleinen luonne ja asianomaisen tuomioistuimen rooli tässä järjes-
telmässä sekä tapauksen erityispiirteet: asian laatu, millaisiin seikkoihin on vedottu ja sii-
hen millaista suojaa yksilö on tosiasiallisesti saanut asian käsittelyn eri vaiheissa. Mitä 
enemmän valituksen painopiste on tosiasiakysymyksissä, sitä pienempi harkinnanvara 
suullisen käsittelyn toimittamatta jättämiselle on. 
213
 Asianosaisen on tullut pyytää suullista 
käsittelyä, kun suullisen käsittelyn järjestäminen on kansallisen oikeuden mukaan pyyn-
nöstä riippuvainen
214
. EIT:n oikeuskäytännön mukaan asianosaisella on oikeus suulliseen 
kuulemiseen, mikäli asiaan liittyy kiistanalaisia tosiseikkoja.  Näin siksi, että suullinen 
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käsittely voi antaa lisäselvitystä riidanalaisuuksista tosiseikoista. Uudessa käytännössä EIT 
on painottanut, ettei suullista kuulemista ole tarvetta toimittaa, ellei asiassa ole kiistaa to-
siseikoista, jolloin oikeudellisten kysymysten ratkaiseminen voi tapahtua kirjallisessa me-
nettelyssä. Aerin mukaan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisuissaan painottanut, että suul-
linen käsittely voi jäädä kokonaan suorittamatta, kun kyse on teknisluonteisista riidoista, 
joissa lopputulos riippuu lääketieteellisistä lausunnoista esimerkiksi sosiaaliturvaa tai ter-
veydenhuoltoa koskevissa riidoissa.
215
 Halilan mukaan taas harkintavalta suullisen käsitte-
lyn toimittamatta jättämiselle ei voi olla laajaa henkilökohtaisesti koskettavissa asioissa 
kuten sosiaali- ja terveydenhuollon asioiden piirissä
216
.  
Yksilö voi myös luopua suullisen käsittelyn toimittamisesta, jolloin luopuminen voi tapah-
tua suoraan tai välillisesti. Luopuminen on tehtävä kiistattomalla tavalla (yksiselitteisesti), 
eikä se saa olla vastoin tärkeää yleistä etua.
217
  
Halilan mielestä suullisen käsittelyn merkitys on kasvanut ihmisoikeuksien vaikutuksesta 
hallintolainkäytössä. Ihmisoikeustuomioistuin on sitonut käsittelyn pääsäännöstä poikkea-
misen suhteellisen tiukkoihin kriteereihin, mikä osoittaa tarvetta yksilön suojaamiseen. 
Poikkeamismahdollisuuden korostamisella on rajansa. Suullisesta käsittelystä poikkeami-




3.2.4 Oikeus saada perusteltu päätös 
 
Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan oikeus saada perusteltu päätös samoin kuin muut 
oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet turvataan lailla. HLL 53 §:n 
mukaan päätös on perusteltava. Päätöksen perustelut ovat HLL 54 §:n mukaan erillinen 
päätöksen osa.  Perusteluista on ilmettävä, mitkä seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet rat-
kaisuun, ja millä oikeudellisella perusteella siihen on päädytty. Mäenpään mukaan peruste-
luun vaikuttaneilla seikoilla ja selvityksillä tarkoitetaan sitä informaatiota, jonka perusteel-
la päätös on tehty. Perusteluissa on tuotava esiin ratkaisussa sovellettavat oikeudelliset 
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perusteet, esitettävä tehdyn ratkaisun kannalta merkitykselliset tosiasiat ja selvitykset sekä 
oikeudellinen päättely, jolla ratkaisuun on päädytty. Oikeudellisessa päättelyssä tulee esit-
tää miten tuomioistuin on tehnyt ratkaisunsa oikeudellisten perusteiden ja tosiseikkoja kos-
kevan informaation perusteella.  Hallintolainkäyttölaissa ei ole säännelty perustelujen laa-
tua tai laajuutta.  Päätöksen kohteen tiedon tarve ja oikeutetut odotukset määrittävät ensisi-
jaisesti päätöksen perustelujen asiasisältöä ja laajuutta. 
219
 
Hallituksen esityksen mukaan HLL 53 § tähdentää lainkäytössä velvollisuutta perustella 
päätös, huolellisen perustelemisen tärkeyttä, ja tarvetta kehittää perusteluja. Valitusviran-
omaisen kanta päätöksen lopputulosta tukeviin tosiseikkoihin on käytävä ilmi niin selvästi, 
että asianosainen voi päätöksestä todeta valitusviranomaisenpäättelyn kulun. Eräissä tapa-
uksissa päätöksestä tulee ilmetä myös se, miksi kyseistä seikkaa on pidetty totena tai miksi 
jotain toista asiassa esitettyä seikkaa ei ole otettu ratkaisun pohjaksi. Oikeudellisen peruste-
lun osalta on hallituksen esityksen perusteluissa todettu, että päätöksestä on käytävä ilmi, 
mitä säännöksiä tai määräyksiä tai muita oikeusohjeita kuten yleisiä oikeusperiaatteita tai 
tuomioistuimen ennakkopäätöksestä ilmeneviä sääntöjä, on sovellettu. Päätöksestä on käy-
tävä riittävän selvästi ilmi myös, miksi päätöksestä ilmenevään lopputulokseen on päädyt-




Tuomion perusteleminen liittyy muodolliseen sekä sisällölliseen oikeusturvaan. Muodolli-
seen oikeusturvaan kuuluu vaatimus tuomioistuimien ratkaisujen ennustettavuudesta.  Jotta 
kansalaiset voivat suunnitella vastaisia toimiaan, tulee tuomioistuimien ratkaisujen olla 
ennustettavia, mikä puolestaan edellyttää tuomioistuimien ratkaisutoiminnan harkintapro-
sessilta suunnitelmallisuutta ja loogisuutta. Sisällölliseen oikeusturvaan puolestaan vaati-
mus siitä, että ratkaisut ovat lainmukaisia eli että tulkintatapauksessa ratkaisu on perustet-
tavissa oikeussäännöllä tai oikeusperiaatteella. Ratkaisujen tulee täyttää myös tietyn koh-
tuuden ja oikeudenmukaisuuden vähimmäisvaatimukset ja tyydyttää moraaliset odotukset. 
Tuomioiden tulee olla myös materiaalisesti hyväksyttäviä (reasonable). 
221
 
Vaikka EIOS 6 artikla ei sisällä nimenomaista määräystä tuomion perustelemisesta tai 
vaadi tuomioistuimelta yksityiskohtaista vastausta jokaiseen oikeudenkäynnin kuluessa 
esitettyyn argumenttiin, tulee tuomioistuimen päätösten olla perusteltuja myös eurooppa-
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laisen oikeusturvastandardin mukaan. Vaadittavien perustelujen laajuus riippuu tapauksen 
luonteen lisäksi kansallisen oikeuden perusteluvelvollisuutta koskevasta sääntelystä ja pe-
riaatteista. Mikäli muutoksenhakutuomioistuin hyväksyy alemman tuomioistuimen tai 
muun päätöksentekijän perustelut, ei sen välttämättä tarvitse toistaa niitä. Perustelujen laa-
juuteen vaikuttavat esitetyn väitteen selkeys, täsmällisyys ja sen tueksi esitetty näyttö. Jos 
väite on perusteeton, ei siitä tarvitse lausua tuomiossa, mutta sen sijaan asian lopputulok-
sen kannalta merkittävät väitteet on käsiteltävä. Perusteluista tulee ilmetä ne syyt, joille 
ratkaisu perustuu, ja antaa vastaus ratkaistavana olevaan ongelmaan. Laillisen perusteen 
puuttuminen päätöksestä merkitsee oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin loukkausta.
222
 
Alemman asteen päätös tulisi perustella niin, että mahdollisesti käytettävissä olevaa vali-
tusoikeutta voidaan käyttää tehokkaasti 
223
. 
Ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännössä on esitetty perusteluvelvollisuudelle useita 
tehtäviä. Tuomion perusteluiden avulla voidaan kontrolloida täyttikö oikeudenkäynti ” fair 
trial” – periaatteen edellyttämät vaatimukset. Ei riitä, että oikeus toteutuu, vaan oikeuden 
toteutumisen pitää olla myös havaittavissa – ”justice must not only be done, it must also be 
seen to be done”. Perustelujen avulla toteutetaan oikeudenkäynnin läpinäkyvyyttä ja uskot-
tavuutta. Riittämättömistä tai kokonaan puuttuvista perusteluista ei ole todennettavissa, että 
tuomioistuin on antanut lausuntoa asianosaisen vaatimuksista ja väitteistä. Päätöksen pe-
rusteluilla osoitetaan EIT:n mukaan asianosaiselle päätöksen lopputuloksen oikeellisuuden 
lisäksi että asianosaista on kuultu. Perusteluvelvollisuus liittyy asianosaisen mahdollisuu-




3.2.5 Oikeus ratkaisuun kohtuullisessa ajassa 
 
Perusoikeuskirjan 47 artiklan ja EIOS 6 (1) artiklan mukaan oikeudenkäynnin on tapahdut-
tava ”kohtuullisen ajan kuluessa”. Säännös korostaa oikeusturvan kannalta keskeistä jou-
tuisuusperiaatetta sekä oikeussuojan tehokkuuden vaatimusta. Suomi on saanut Euroopan 
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ihmisoikeustuomioistuimelta useita langettavia tuomioita sen vuoksi, että oikeudenkäyn-
tien viipyminen on vastoin Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa
225
.  
Koko menettelyn vaatima aika lasketaan kohtuullisuutta arvioitaessa, mikä tarkoittaa, että 
laskeminen aloitetaan siitä, kun oikeutta ja velvollisuutta koskeva asia ensi kertaa saatetaan 
tuomioistuimen käsiteltäväksi. Mikäli tuomioistuinvaihe ei ole ollut mahdollinen ennen 
esimerkiksi hallinnollisessa viranomaisessa tapahtunutta menettelyä (muutoksenhaku vali-
tuksella tai vastaavalla), lasketaan mainittuun menettelyyn kulunut aika mukaan kokonais-
käsittelyaikaan. Prosessin kestoa laskettaessa, on huomioita, että osapuolten välisen riitai-
suuden voidaan katsoa syntyvän vasta menettelyn ollessa vireillä.  Kansallisen järjestelmän 
ja kysymyksessä olevan tapauksen sisältämät erityispiirteet voivat Pellonpään mukaan vai-
kuttaa myös ajanjakson päättymisajankohdan valintaan.
226
  Siitari-Vanteen mukaan EIOS 6 
artiklan perusteella ajankohtuullisuutta laskettaessa huomioon otettava ajanjakso alkaa 
hallintolainkäyttöasioissa siitä vaiheesta, kun asian käsittely muuttuu hallintomenettelystä 
selvästi muutoksenhauksi. Tämä hallintoasian muuntuminen hallintolainkäyttöasiaksi voi 
tapahtua joko hallintoviranomaisessa itsessään, muussa hallintoviranomaisessa tai hallinto-
tuomioistuimessa.
227




Ihmisoikeussopimuksen tulkintakäytännössä prosessin keston kohtuullisuuden arviointi 
perustuu kokonaisarviointiin, jossa huomiota kiinnitetään asian tärkeyteen valittajalle, ta-
pauksen oikeudelliseen vaikeusasteeseen, osapuolten ja valtionsisäisten tuomioistuimien 
sekä muiden viranomaisten menettelytoimiin prosessin kestäessä. Tuomioistuimien menet-
telytoimia arvioitaessa kiinnitetään Siitari-Vanteen mukaan huomiota siihen, onko asian 
käsittelyyn sisältynyt pitkiä passsiivisuusjaksoja, jolloin asiassa ei ole ollut käsittelytoimia 
tai muita tuomioistuimen ohjaamia toimia. Huomiota kiinnitetään myös siihen edistivätkö 
tuomioistuimen mahdolliset väli- ja käsittelytoimet käsittelyä, ja olivatko ne ylipäätään 
tarpeellisia. Ajallisesti joutuisinta oikeudenkäyntiä on EIT:n oikeuskäytännössä edellytetty 
asiaryhmissä, joissa on voimakas henkilökohtainen intressi, muun muassa valittajan ter-
veydentilaan, perhe-elämän suojaan, työsuhteiseen tai ammatin- ja elinkeinon harjoittami-
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 Ihmisoikeustuomioistuin ei katso olevansa sidoksissa vastaaja-
hallituksen näkemykseen jutun helppoudesta tai vaikeudesta. Valtion vastuuta eivät poista 
resurssipula tai muista rakenteellisista seikoista aiheutuvat viivästykset. Käytännössä rik-
komus on edellyttänyt Pellonpään mukaan verraten pitkiä käsittelyaikoja.
230
 EIT:n peruste-





3.2.6 Oikeudenkäynnin kustannukset ja tarpeellinen apu 
 
Oikeudenkäyntikulujen korvausvelvollisuus asianosaisten välillä määräytyy hallintotuo-
mioistuimen kohtuullisuusarvion mukaan. Hallintoprosessin kumpikin osapuoli voidaan 
veloittaa korvaamaan toisen osapuolen oikeudenkäyntikulut osaksi tai kokonaan. HLL 74.1 
§:n mukaan hallintoprosessin osapuolella on velvollisuus korvata toisen osapuolen oikeu-
denkäyntikulut, jos asiassa annettu ratkaisu huomioon ottaen on kohtuutonta, että toinen 
osapuoli joutuu pitämään oikeudenkäyntikulunsa vahinkonaan. Yksityisen korvausvelvol-
lisuutta on olennaisesti rajoitettu, sillä HLL 74.3 §:n mukaan yksityistä asianosaista ei saa 
velvoittaa korvaamaan viranomaisen oikeudenkäyntikuluja, ellei yksityinen ole esittänyt 
ilmeisen perusteetonta vaatimusta. Mäenpään mukaan viranomaisen tiedollisesti ja talou-
dellisesti vahvempi asema verrattuna yksityiseen valittajaan tulee huomioida perusteetto-
muutta arvioitaessa, ja vain ilmeinen pyrkimys pelkkään oikeusturvakeinojen väärinkäyt-
töön voi johtaa yksityisen velvollisuuteen korvata viranomaisen oikeudenkäyntikuluja.
232
 
Oikeudenkäymiskaaren (4/1734, OK) 21 luvun 14 §:n mukaan oikeudenkäyntikulujen kor-
vaamista koskeva vaatimus on tehtävä ennen käsittelyn päättymistä. Vaatimuksessa on 
eriteltävä oikeudenkäyntikulujen määrä ja niiden perusteet. OK 21:8 § mukaan korvattavia 
oikeudenkäyntikuluja ovat kustannukset, jotka ovat aiheutuneet oikeudenkäynnin valmiste-
lusta, asian käsittelystä tuomioistuimessa ja asiamiehen tai avustajan palkkiosta. Korvausta 
suoritetaan myös oikeudenkäynnin asianosaiselle aiheuttamasta työstä ja oikeudenkäyntiin 
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välittömästi liittyvästä menetyksestä. Päätös oikeudenkäyntikulujen korvaamisesta anne-
taan pääasian yhteydessä. 
233
  
Vuonna 2002 voimaan tullut oikeusapulaki (257/2002) kattaa myös hallintolainkäytön. 
Oikeusapuun kuuluu oikeusapulain 1 § 2 momentin mukaan oikeudellinen neuvonta, tar-
peelliset toimenpiteet sekä avustaminen tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa sekä 
vapautus eräistä asian käsittelyyn liittyvistä menoista. Saman lain 1 § 1 momentin mukaan 
oikeusapua annetaan valtion varoin henkilölle, joka tarvitsee asiantuntevaa oikeudellisessa 
asiassa, mutta ei taloudellisen asemansa vuoksi pysty itse suorittamaan sen hoitamisesta. 
Oikeusapulain 4 §:n mukaan oikeusapuna maksetaan oikeudenkäyntiavustajan palkkio 
joko kokonaan tai osittain siten kuin oikeusapupäätöksessä todetaan.  Avustajan palkkiot 
voidaan korvata enintään 80 tunnilta. Asiaa käsittelevä tuomioistuin voi kuitenkin antaa 
luvan tämän rajan ylittämiseen, jos siihen on erityisiä syitä ottaen huomioon oikeusavun 
saajan oikeusturvan tarve sekä asian laatu ja laajuus. Lisäksi oikeusavun saaja vapautuu 
oikeudenkäyntimaksuista.  Oikeusapulain 3 § mukaan oikeusapua annetaan hakemuksesta 
henkilölle, jonka käyttövara ei ylitä valtioneuvoston asetuksella tarkemmin vahvistettavaa 
määrää. Oikeusapua antavat oikeusaputoimistossa toimivat julkiset oikeusavustajat sekä 
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4. KORKEIMMAN HALLINTO-OIKEUDEN JA HALLINTO-




4.1 Mistä tapauksissa oli kyse? 
 
Terveyspalveluita koskevissa korkeimman hallinto-oikeuden ja hallinto-oikeuksien hallin-
toriitaratkaisuissa on ollut kysymys siitä, voiko kunta tai kaupunki evätä terveyspalvelui-
den saannin ja priorisoida palvelujen saantia yleisesti hyväksyttävällä tavalla.   Yhteisenä 
ongelmana ennakkopäätösten ratkaisemisessa on, että perusoikeuksia koskevassa (Suomen 
hallitusmuoto, HM 15 a§, 1.3.2000 jälkeen Suomen perustuslaki, PL 19 §) sekä terveyden-
huollon lainsäädännössä säännökset palveluiden järjestämisvastuuta olivat ja ovat edelleen 
väljät ja eikä niissä säädetä muutoksenhausta lääkärin tekemästä päätöksestä. PL 19 §:n 
mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin säädetään, jokai-
selle riittävät terveyspalvelut
235
. Vain kiireelliseen sairaanhoitoon on määrärahoista riip-
pumaton subjektiivinen oikeus. Muulloin terveyspalveluiden saannin ratkaisee tarkoituk-
senmukaisuusharkinta hoidon tarpeen mukaan. Tarkoituksenmukaisuus viittaa yleiseen 
etuun, asianomaisen potilaan ja muiden potilaiden erilaisten tarpeiden yhteensovittamiseen 
vallitsevissa olosuhteissa.  
Ratkaisussa KHO 2006:18 oli kyse siitä tuliko kaupungin järjestämää näkö- ja kuulovam-
maiselle lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälineenä ruudunluku- ja puhesynteesiohjelmat. 
Hakijalla oli näkö- ja kuulovammat, jotka olivat vuosien varrella pahentuneet. A:lle oli 
vuonna 1997 myönnetty päivittäisen tiedonhallinnan tarpeisiin lääkinnällisenä kuntoutuk-
sena kaupungin kustantamina mikropuhe- ja ruudunluku- sekä suurennusohjelmat ja näyt-
töyksikkö sekä tekstinkäsittelyohjelma. Myös lukutelevisio oli uusittu. Hallinto-oikeus oli 
hylännyt hakijan hakemuksen, koska hallinto-oikeuden mukaan ratkaisussa tuli ottaa huo-
mioon myös hakijan saama muu palvelukokonaisuus ja tarkastella sitä seikkaa, mitkä pal-
velut ja apuvälineet ovat välttämättömiä päivittäisistä toimista ja arjen elämästä selviyty-
miselle. Hallinto-oikeus katsoi, että hakijalla oleva apuvälinekokonaisuus oli edelleen, ta-
pahtuneesta teknisestä kehityksestä huolimatta, itsenäistä selviytymistä tukeva ja tyydytti 
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välttämättömät tarpeet yhdistettynä muihin palveluihin. KHO:n mukaan asiassa tuli ottaa 
huomioon julkisten ja yksityisten palvelujen alati laajeneva siirtyminen ensisijaisesti ver-
kon kautta käytettäviksi. Hakijan apuvälineissä oli kysymys itsenäisen elämäntilanteen 
hallinnan ja päivittäisistä toiminnoista selviämisen edistämisestä. KHO:n mukaan kaupun-
gilla oli velvollisuus huolehtia siitä, että hakijalle järjestetään riittävät lääkinnällisen kun-
toutuksen apuvälinepalvelut, minkä vuoksi hallinto-oikeuden päätös kumottiin ja hakijan 
hakemus hyväksyttävä. Ratkaisussa viitataan myös ratkaisuun KHO 2006:876 
236
. 
Ratkaisussa KHO 2002:61 oli kyse tapauksesta, jossa ylilääkäri oli hylännyt vuonna 2000 
pälvikaljua sairastavan henkilön hakemuksen saada maksusitoumus peruukin hankkimi-
seen lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälineenä. Ylilääkärin päätös perustui kunnan ohjeis-
tukseen, jonka mukaan kunta korvasi peruukkikustannuksia vain alle 18-vuotiaille. Pe-
ruukkikustannusten korvaus oli vaihdellut kunnassa sen mukaan miten apuvälineiden kus-
tannuksiin oli määrärahaa kunnan budjetissa.  Peruukit oli myönnetty kaikille samoilla 
toiminnallisilla kriteereillä. Potilaan yksilöllisen peruukkitarpeen kaupunki oli selvittänyt 
myöntäessään peruukin vuonna 1997. Kunta perusteli nuorten priorisointia sillä, että he 
eivät yleensä voineet hankkia omin varoin peruukkia. Ohjeistusta laadittaessa oli pyritty 
varmistamaan vaikeasti vammaisten apuvälinepalvelut sekä se, ettei yhdelle henkilölle 
tulisi kohtuuttomia kustannuksia apuvälineiden hankinnasta. KHO katsoi ratkaisussaan, 
ettei kaupungin laatima ohjeistus peruukkien myöntämisestä lääkinnällisen kuntoutuksen 
apuväleinä ollut lainvastainen. KHO:n ratkaisu oli hakijan kannalta kielteinen eikä hän 
saanut peruukkikustannuksia korvattaviksi vuosittain. 
Ratkaisussa KHO 2002:43 oli kyse lääkinnällisenä kuntoutuksena annettavien fysiotera-
piapalveluiden myöntämiskriteereistä. Potilas oli hakeutunut terveyskeskuslääkärin vas-
taanotolle yläraajan kivun ja säryn vuoksi, ja hän oli hermopinteen vuoksi leikkausjonossa. 
Potilas ei kuitenkaan saanut kunnallisia fysioterapiapalveluita, vaan lähetteen yksityisiin 
palveluihin ilman kunnan maksusitoumusta.  Kunnan sosiaali- ja terveyslautakunta oli teh-
nyt periaatepäätöksen, jonka mukaan pääsääntöisesti 18−64-vuotiaat olivat kunnan fysiote-
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oikeus oli käsitellyt asian hallintoriitana ja hylännyt hakemuksen. Korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-
oikeuden ja kuntayhtymän päätökset sekä velvoitti kaupungin huolehtimaan siitä, että kyseinen ohjelma jär-
jestetään kuulo- ja näkövammaiselle. Korkein hallinto-oikeus otti päätöksessään huomioon sen, että julkiset 
ja yksityiset palvelut siirtyvät yhä enemmän ensisijaisesti verkon kautta käytettäviksi, joten apuvälineen 
myöntämisessä on kysymys sosiaalisen toimintakyvyn tukemisesta sekä itsenäisen elämäntilanteen hallinnan 
ja päivittäisistä toiminnoista selviämisen edistämisestä. 
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rapiahoidon ulkopuolella. KHO:n perustelut ovat edellisen ratkaisun kaltaiset, vaikka lop-
putulos oli päinvastainen. Kunta ei ollut voinut evätä hakijalta hänen tarvitsemaansa lää-
kinnällistä kuntoutusta vain iän perusteella, ja kunnan oli otettava hakijan vaatimus fysiote-
rapiapalveluiden saamiseksi uudelleen käsiteltäväksi.  
KHO 2000:63 ennakkopäätöksen ratkaisu on sisällöllisesti samankaltainen edellisen ratkai-
sun kanssa. Tapauksessa oli kyseessä ortopedisten jalkineiden korvaaminen lääkinnällisenä 
kuntoutuksena. Hakija oli hakenut kaupungilta korvattavaksi kolme ortopedistä jalkinepa-
ria vuodessa.  Kaupunki oli rajannut ortopedisten jalkineiden myöntämisen vain yhteen 
pariin vuodessa, kun hakijalla oli vamma, jonka hoito edellytti useampia jalkineita vuodes-
sa. KHO:n mukaan kaupunki oli laiminlyönyt velvollisuutensa järjestää Y:lle riittävät lää-
kinnällisen kuntoutuksen apuvälinepalvelut, minkä vuoksi kaupunki velvoitettiin järjestä-
mään lääkinnällisen perustein todetun toimintavajaavuuden korvaamiseksi tarvittavat orto-
pediset jalkineet. 
Ratkaisussa KHO 2001:50 oli kysymys kunnan julkisoikeudellisesta velvollisuudesta jär-
jestää lapsen oikomishoito ja yksityisesti hankitun oikomishoidon korvaamisesta. Lapsen 
oikomishoidon tarve oli selvitetty kahdesti: vuonna 1991, jonka jälkeen hän oli ollut kun-
nallisessa oikomishoidossa sekä vuonna 1999 erikoishammaslääkärin tutkimuksessa, jossa 
purentavirheen vaikeusaste oli pistetty kymmenportaisella asteikolla ryhmään 7-8. Hakija 
oli hakenut oikomishoidon korvaamista ennen hoidon aloittamista kuntayhtymältä, jonka 
hallitus oli vuonna 1996 kunnan oikomishoidon suunnitelman, jonka mukaan yksityisesti 
hankitusta oikomishoidosta korvataan ryhmiin 10-9 kuuluvien yksityisesti hankittu oiko-
mishoito, tosin erilaisin korvausprosentein. Lisäksi hoidon aloittamisen ikärajana pidettiin 
13 vuoden ikää. Kuntayhtymän päätöksestä hakija valitti lääninoikeuteen, joka otti asian 
käsiteltäväksi hallintoriita-asiana, mutta totesi päätöksessään, ettei kuntayhtymän olisi pi-
tänyt ottaa käsiteltäväkseen oikaisuvaatimusta, jossa on kyse terveydenhuollon ammatti-
henkilölain 22 §:n mukaisesta päätöksestä. Myös lääninoikeus hylkäsi vaatimuksen. Lää-
ninoikeuden perustelujan mukaan palvelujen tuottamisvelvollisuuden katsottiin riippuvan 
määrärahoista eikä syrjintää ollut tapahtunut, koska ikärajan asettaminen johtui hoidollisis-
ta seikoista. KHO katsoi, että hoidon hylkääminen yläikärajan perusteella perustui yleis-
luonteisiin seikkoihin eikä siihen, että hoitoa ei olisi voitu toteuttaa. KHO:n mukaan kunta 
oli velvollinen järjestämään hakijan lapselle hoidon tarpeen mukaisen oikomishoidon ja 
korvaamaan yksityisesti hankitun hoidon sekä hakijan oikeudenkäyntikulut. 
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Ratkaisussa KHO 2002: 21 kaupunki velvoitettiin korvaamaan henkilölle A yksityisesti 
hankitusta leikkaushoidosta aiheutuneet kustannukset, kun hän ei ollut saanut tarvitse-
maansa erikoissairaanhoitoa, josta järjestämisvastuu on lain mukaan kotikunnalla. Järjes-
tämisvastuuta ei voitu ratkaista pelkästään sosiaali- ja terveydenhuollonsuunnittelusta ja 
valtionosuudesta annetun laissa tarkoitetun maksuosoituksen puuttumisen perusteella, kos-
ka laissa tarkoitetulla maksuosoituksella ei ole tarkoitettu säännellä kunnan ja yksityisen-
henkilön välistä vaan kunnan ja palvelujen tuottajan välistä suhdetta. KHO: n perustelut 
ovat erittäin niukat, ja hoitoon pääsyn osalta KHO viittaa hallinto-oikeuden päätöksen pe-
rusteluihin.  A:ta ei ollut yliopistollisessa sairaalassa luokiteltu kiireellistä leikkaushoitoa 
vaativaksi tapaukseksi ja hänet on asetettu jonottamaan varjoainekuvaukseen. Hänen ter-
veydentilansa seurannan oli edellytetty tapahtuvan ensisijaisesti terveyskeskuksessa. Mää-
rärahojen supistaminen vuodelle 1995 oli johtanut yliopistollisessa sairaalassa ei-
kiireellisten potilaiden hoitoa koskevien kirjeiden laatimiseen. Niiden mukaan hoitoon pää-
syn olisi varmistanut kotikunnalta saatu maksusitoumus. A:n hakeuduttua yksityiseen sai-
raalaan hänelle tehtiin heti varjoainekuvaus, jonka perusteella hänen todettiin olevan kii-
reellisen leikkaushoidon tarpeessa. Tätä ei asiassa sinänsä ole kiistetty. A ei ole saanut yli-
opistollisessa sairaalassa tarvitsemaansa erikoissairaanhoitoa, jonka järjestämisvastuu on 
lain mukaan kotikunnalla. Sen vuoksi kaupunki velvoitetaan korvaamaan A:lle hänen vaa-
timansa osa hänelle yksityissairaalassa annetusta hoidosta aiheutuneista kustannuksista. 
Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa 10.10.2007 t. 07/1161/6 hakija haki myös yksityi-
sen sairaanhoidon kustannuksia korvattaviksi hallintoriidan avulla. Hakija oli saanut lähet-
teen ortopediseen tutkimukseen ja hoitoon sairaalaan yksityislääkäriltä 30.11.2005. Sairaa-
lan erikoislääkäri oli lähetetietojen perusteella suunnitellut tutkimukset ja hoidon tapahtu-
vaksi ortopedian poliklinikalla. Hakijalle oli 5.12.2005 ilmoitettu, että arvioitu jonotusaika 
poliklinikalle oli kuusi ja puoli kuukautta, ja että kutsu poliklinikalle tuli myöhemmin kir-
jeitse. Hakijalle oli myös ilmoitettu, että sairaala pyrki lyhentämään jonojaan, jotta hoitota-
kuun tavoitteisiin päästäisiin. Hakija oli sairaalan kirjeen saatuaan hakeutunut yksityissek-
torille magneettikuvaukseen 18.1.2006 ja ilmoittunut tämän jälkeen sairaalaan ajanvarauk-
seen, että hänet voi poistaa magneettikuvausjonosta, mutta hän halusi edelleen päästä orto-
pedin vastaanotolle. A oli käynyt yksityisen lääkäriaseman ortopedin vastaanotolla 
24.1.2006, ja oli ilmoittanut, että siellä katsottiin tähystysleikkauksen olevan tarpeen. 
Leikkaus tapahtui 13.2.2006 yksityisellä lääkäriasemalla ja jälkitarkastus oli 28.2.2006. 
HaO:n päätöksen mukaan kaupungin ei voitu katsoa laiminlyöneen velvollisuuttaan huo-
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lehtia siitä, että A olisi säädetyssä ajassa saanut tarvitsemaansa erikoissairaanhoitoa eikä 
sillä ollut velvollisuutta korvata A:lle hänelle yksityisellä lääkäriasemalla suoritetuista 
magneettikuvauksesta ja leikkauksesta aiheutuneita kustannuksia. Hakijan hakemus hylät-
tiin. Hallinto-oikeuden päätöksen mukaan hakija ei ollut antanut kaupungille mahdollisuut-
ta antaa hoitoa itse hakijan sairauteen tai hankkia hoito joltakin muulta palvelun tuottajalta.  
 
4.2 Hallintoriitojen tehokkuus 
 
4.2.1 Pääsy tuomioistuimeen  
 
Vanhimmissa korkeimman oikeuden hallintoriitaratkaisuissa (ratkaisut vuosilta 
2000−2002) ilmeni, että hallintoriita on verraten tuntematon oikeussuojakeino niin yksi-
löille kuin hallintoviranomaisille. Vähäinen tunnettavuus voi aiheuttaa sen, ettei asianosai-
nen tiedä, että hän voi viedä viranomaisen kannanoton tuomioistuinkäsittelyyn. Hallintorii-
tamenettelyllä on rajanveto-ongelmia suhteessa muihin oikeussuojakeinoihin
237
. Edellä 
mainitut syyt olivat saattaneet johtaa siihen, että asiaa oli käsitelty eri oikeusprosesseissa 
ennen kuin asia oli lopulta tullut käsiteltäväksi hallinto-oikeudessa (entinen lääninoikeus) 
tai korkeimmassa hallinto-oikeudessa.  
Vanhimpia ratkaisuja oli alemmissa muutoksenhakuelimissä (sosiaali- ja terveyslautakunta 
tai sen jaosto, kuntayhtymän hallitus) tutkittu kunnallisvalituksena, mutta joko hallinto-
oikeus tai korkein hallinto-oikeus tutki asiat hallintoriitana. Tarkastelevina olevat asiat 
olivat olleet käsiteltävinä ensin kaupungin/kunnan/kuntayhtymän sosiaali- ja terveyslauta-
kunnissa, ja sen jälkeen lääninoikeuksissa tai hallinto-oikeuksissa ennen korkeimman oi-
keuden ratkaisuja.  Ratkaisussa KHO 2001:50 lääninoikeus toteaa lisäksi, että yhtymähalli-
tuksen ei olisi pitänyt ottaa käsiteltäväkseen A:n oikaisuvaatimusta vastaavan hammaslää-
kärin päätöksestä jättää korvaamatta tuleva oikomishoito yksityissektorilla. Lääninoikeu-
den mukaan ” vastaavan hammaslääkärin päätös on kansanterveyslain 17 §:ssä tarkoitettu 
hoitoa koskeva päätös, jonka hän on tehnyt laillistettuna hammaslääkärinä terveydenhuol-
lon ammattihenkilöistä annetun lain 22 §:ssä tarkoitetun päätösvallan nojalla. Tällaiseen 
lääkärin tekemään päätökseen ei voi, kun otetaan huomioon kansanterveyslain 47 §:n sekä 
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myös terveydenhuollon ammattihenkilöistä annetun lain 5 luvun ja potilaan asemasta ja 
oikeuksista annetun lain 3 luvun säännökset, hakea muutosta valittamalla eikä siitä voi 
tehdä oikaisuvaatimusta.”  Ratkaisussa 2002: 21 korkein hallinto-oikeus kumoaa ja poistaa 
lääninoikeuden päätöksen ja siirtää asian hallinto-oikeudelle käsiteltäväksi hallintoriita-
asiana. 
Oikeusturvakeinon oma-aloitteisella muuttamisella turvataan, etteivät prosessuaaliset sei-
kat estä oikeuteen pääsyä. Jos asia olisi pitänyt laittaa vireille valituksen sijasta hallintorii-
tahakemuksella, ei asiassa välttämättä ole valituskelpoista päätöstä, ja valitus jäisi tutki-
matta. Tuomioistuin voi tästä huolimatta ottaa asian oma-aloitteisesti tutkittavaksi hallinto-
riitahakemuksena. Mikäli vireillepanija saa riittävästi informaatiota siitä, miten oikeustur-
vakeinon muutos vaikuttaa oikeussuojapyynnön kohdentamiseen ja vaatimusten laajuu-
teen, menettelytapa turvaa ja parantaa yksilön oikeussuojaa.
238
 
Vain ratkaisusta KHO 2000: 21 löysin kunnallisen hallintoviranomaisen maininnan hallin-
toriitakäsittelyn mahdollisuudesta, joka viittasi hallintoriidan tunnettavuuteen viranomais-
toiminnassa kun kuntayhtymä lausuu vastineessaan ” Jos kuitenkin vastoin kuntayhtymän 
käsitystä asia otetaan hallintoriitana käsiteltäväksi, hallinto-oikeuden tulee hylätä sairaan-
hoitopiiriä kohtaan esitetyt vaatimukset aiheettomina ja lakiin perustumattomina.” .  Lauri-
sen mukaan viranomaisen kannanottojen luonnetta selkeyttäisi, jos viranomainen selostaisi 
asianosaiselle, että päätös on kannanotto, ja että täytäntöönpanokelpoisen päätöksen aikaan 
saamiseksi asiassa voidaan nostaa hallintoriitakanne
239
. 
Uusimmassa ratkaisussa 2006:18 hakija oli hallinto-oikeudessa vaatinut, että asia on tutkit-
tava julkisoikeudellisena maksuvelvollisuutta koskevana riita-asiana, mikä voi johtua siitä, 




4.2.2 Oikeussuojapyynnön kohdentaminen ja tuomioistuimen toimivalta 
 
Tarkastelemissani terveydenhuollon palvelujen saatavuutta koskevissa hallintoriitaratkai-
suissa vaadittiin kaikissa suoritusta. Näin vaikka hallintoriitahakemus voidaan tehdä hyvin 
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monenlaisista riita-asioista, jotka koskevat julkisoikeudellista maksuvelvollisuutta tai muu-
ta julkisoikeudellisesta suhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta. Hallintoriitahake-
muksissa voidaan siis esittää suoritus-, vahvistus- ja muotoamisvaatimuksia
241
. Hallinto-
tuomioistuimen toimivaltaa on säännelty hallintolainkäyttöasiassa vain yleisesti suuntaa 
antavin säännöksin.  HLL 51 § 1 momentin mukaan hallintotuomioistuimen tehtävänä on ” 
harkita kaikkia esiin tulleita seikkoja ja päättää, mihin seikkoihin ratkaisu voidaan perus-
taa”. Myös päätösvallan perusluonnehdinta sisältyy samaan lainkohtaan: hallintotuomiois-
tuimen ”on päätöksessään annettava ratkaisu asiassa esitettyihin vaatimuksiin.” Jos halu-
taan vahingonkorvausta, tulee voimassa olevan lainsäädännön mukaan nostaa vahingon-
korvauskanne yleisessä alioikeudessa
242
. Tarkastelemissani ratkaisuissa kolmessa viidestä 
vireillepanija oli saanut riittävästi informaatiota oikeusturvakeinon muutoksesta, ja oikeus-
pyynnön kohdentamisessa oli havaittavissa muutos.  
Tapauksessa KHO 2001: 50 henkilö A on valituksessaan ensin vaatinut, että B:n hampai-
den oikomishoidon kustannukset korvataan. Seuraavassa vaiheessa A vaatii edellisen lisäk-
si vastaavan hammaslääkärin ja kuntayhtymän hallituksen päätösten kumoamista. Lisäksi 
A pyytää tässä vaiheessa tutkimaan onko menettely asiankäsittelyssä kuntayhtymässä oi-
keaa ja asiallista, lasten hammashoito kuntayhtymässä oikein järjestetty ja vastaavan ham-
maslääkärin lausunto asiallinen. Käsittelyn jatkuessa korkein hallinto-oikeuteen vaatimus 
täydentyy vaatimukseksi lääninoikeuden päätöksen kumoamisesta sekä lääninoikeuden 
päätöksen oikeudenkäyntimaksun ja erikoishammaslääkärin lausunnon korvaamiseksi. 
KHO ottaa ratkaisussaan kantaa julkisoikeudelliseen velvollisuuden täyttymiseen eli kun-
nan julkisoikeudelliseen velvollisuuteen järjestää lapsen hammashoito ja kunnan velvolli-
suuteen korvata yksityisesti hankittu hoito, ja lisäksi KHO tutkii korvausvaatimuksen yksi-
tyisesti hankitun hoidon kustannuksista.  
Tapauksessa KHO 2002:21 henkilö A on ensin vaatinut, että kaupunki korvaa yksityisesti 
suoritetun leikkauksen kustannukset. KHO:n päätöksen johdosta hallinto-oikeus pyysi A:ta 
esittämään täsmälliset vaatimukset hallintoriita-asiassa ja vaatimuksina A esittää, että hal-
linto-oikeus velvoittaa kaupungin ja yliopistollisen sairaalan/Y:n sairaanhoitopiirin kun-
tayhtymän yhteisvastuullisesti suorittamaan yksityisesti hankitun kiireellisen leikkaushoi-
don kustannukset korkoineen, järjestää asiassa suullisen käsittelyn ja hankkii yksilöidyn 
riippumattoman lääkärin lausunnon hänen terveydentilasta myös yksityisesti tehdyn varjo-
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ainekuvauksen perusteella. KHO tutki asian ensin julkisoikeudellisen velvollisuuden osalta 
eli oliko kaupunki laiminlyönyt velvollisuutensa järjestää hakijalle tämän tarpeen mukai-
sen erikoissairaanhoidon ja katsoi ratkaisussaan, että kunnan lakiin perustuva velvollisuus 
tarjota erikoissairaanhoitopalveluja perusti myös sellaisen julkisoikeudellisen sitoumuksen, 
johon liittyvä korvausvaatimuksetkin kuuluivat hallintoriita-asioina käsiteltäväksi. KHO 
tutki siis myös hallintoriitana sen onko kunnalla laiminlyöntinsä vuoksi velvollisuus suorit-
taa hakijalle korvauksia yksityisesti hankitun hoidon kustannuksista eikä vahingonkorva-
uksia jätetty tutkimatta vahingonkorvauslain perusteella korvattavina vahinkoina. 
Tapauksessa KHO 2002: 43 henkilö A oli ensin vaatinut lähetettä kunnalliseen fysioterapi-
aan. Tämän jälkeen A vaati tutkimaan oliko kunta voinut evätä iän perusteella lähetteen 
kunnalliseen fysioterapiahoitoon, vaikka hänellä oli todettu hoidon tarve. Lisäksi hän vaati 
korvausta kivusta ja särystä sekä erilaisista valituksista lautakunnalle, lääninhallitukselle ja 
hallinto-oikeuteen aiheutuneita kuluja. Asian siirryttäessä KHO:n A pyytää korkeinta hal-
linto-oikeutta ottamaan kantaa muun muassa siihen, olivatko kunnan fysioteriapalveluiden 
antamista koskevat periaatteet työikäistä väestöä ja A:ta syrjiviä ja oliko asian käsittelyssä 
alemmissa oikeusasteissa tapahtunut muoto- ja menettelytapavirheitä. Ratkaisussa KHO 
ottaa kantaa kunnan julkisoikeudelliseen velvollisuuteen järjestää hakijalle tämän tarvitse-
ma lääkinnällinen kuntoutus. Koska hakija ei esittänyt selvitystä tai korvausvaatimusta 
yksityisesti hankitusta hoidosta, ei KHO tutkinut tältä osin asiaa. Näin tapahtui siksi, että 
tuomioistuin ei saa ratkaista asiaa laajemmin kuin on vaadittu
243
.  
Ratkaisussa KHO 2002:61 henkilö A oli vaatinut lääkinnällisenä vaikeavammaisen apuvä-
lineenä korvattavaksi peruukkikuluja, ja ratkaisussa KHO 2000:63 henkilön vaatimuksena 
oli lääkinnällisenä kuntoutuksena korvatuksi kolme ortopedistä jalkineparia vuosittain. 
Kummassakin ratkaisussa KHO ottaa kantaa kunnan/kaupungin julkisoikeudelliseen vel-
vollisuuteen järjestää hakijoille heidän hoidon tarpeensa mukainen lääkinnällinen kuntou-
tus sekä suoritusvelvollisuuteen peruukkien ja jalkineiden osalta. Ratkaisu KHO 2002:61 
oli hakijan kannalta kielteinen ja ratkaisu KHO 2002:63 myönteinen.  
Ratkaisu 2007:18 oli hakijan vaatimuksesta käsitelty alusta lähtien julkisoikeudellista mak-
suvelvollisuutta koskevana hallintoriitana. Hakijan mukaan sairaanhoitopiirin päätös on 
kumottava, ja sairaanhoitopiiri on velvoitettava hakemuksen mukaisesti järjestämään haki-
jalle hänen lääkinnällisin perustein todetun toimintavajavuutensa korjaamiseksi tarvittavat 
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apuvälineohjelmat tietokoneeseen. Asian siirtyessä korkeimpaan hallinto-oikeuteen hakija 
hakee hallinto-oikeuden päätöksen kumoamista ja apuvälineiden järjestämistä. KHO tutkii 
hakijan vaatimukset ja KHO:n päätös on hakijalle myönteinen. 
Helsingin HaO:n ratkaisussa 10.10.2007 t. 07/1161/7 hakija vaati yksityisesti hankkimansa 
ortopedisen tutkimuksen ja hoidon kustannusten korvaamista. Hallinto-oikeus tutkii vaati-
muksen, mutta päätyy hakijan kannalta kielteiseen ratkaisuun. 
 
4.2.3 Vaatimuksen perusteet 
 
Hallintolainkäyttölain 69 § 2 momentin mukaan hakemuskirjelmässä on mainittava toi-
menpide, jota vaaditaan, sekä vaatimuksen perusteet. Vaatimusten perusteiden esittämistä 
ei ole tässä yhteydessä tarkemmin. Vaatimusten perusteet voivat olla oikeustosiseikastoja 
tai todistustosiseikastoja. Tärkeää on esittää selvästi ne tosiasialliset syyt, joihin vaatimus 
perustuu
244
. Oikeusturvakeinon muutos voi kuitenkin vaikuttaa siihen millaisia vaatimuk-
sia ja vaatimusten perusteita voidaan esittää. Kunnallisvalituksen, perustevalituksen tai 
ylimääräisen muutoksenhaun mahdollistamat vaatimusten perusteet ovat suppeammat kuin 
hallintoriidan. Asianvireillepanijan oikeussuojan kannalta on tärkeää, että häntä informoi-
daan hallintoriidan laajemmista vaatimuksen perustemahdollisuuksista. 
Tarkastelemissani ratkaisuissa vireillepanijat esittivät vaatimustensa perusteiksi lääkärin tai 
hammaslääkärin lausuntoja terveydentilasta ja hoidon tarpeesta sekä potilaskertomustietoja 
samoin kuin kunnan, kunnan sosiaali- ja terveysjaoston tai sairaalan klinikoiden terveys-
palveluiden saantia koskevia ohjeistuksia sekä kustannuksia osoittavia maksutositteita. 
Ylempien muutoksenhakuelimiin vaatimuksen perusteiksi lisäksi esitettiin alempien muu-
toksenhakuelinten päätökset.  
Vaatimusten perusteissa esitettiin perus- ja ihmisoikeuksia koskevia argumentteja, jotka 
perustuivat kansalliseen lainsäädäntöön. Ratkaisussa KHO 2001:50, KHO 2002:43 ja KHO 
2002:61 ja KHO 2006:18 vireillepanijat esittivät joutuneensa syrjityksi vammaisuuden, 
iän, asuinpaikan, kunnallisen rahatilanteen tai ohjeistusten vuoksi. Ratkaisussa KHO 
2002:61 katsoi, että yliopistollisessa sairaalassa oli lisäksi tehty virheellinen diagnoosi se-
pelvaltimotaudin kiireellisyysluokituksessa. Vaatimuksia hallinto-oikeusvaiheessa perus-
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teltiin kansanterveyslakiin, potilaslakiin ja lakiin sekä asetukseen lääkinnällisestä kuntou-
tuksesta vedoten. 
 
4.2.4 Asian selvittäminen 
 
Tarkastelemissani KHO:n ratkaisuissa asian selvittäminen tapahtui lähtökohtaisesti niissä 
puitteissa, mitkä asiassa esitetyt vaatimukset ja niiden perusteet asettavat. Kaikissa tapauk-
sissa molemmat riidan osapuolet toimittavat tuomioistuimelle selvityksensä ja vaatimuk-
sensa perusteiksi itse tarpeelliseksi katsomansa asiakirjat. Osapuolia kuultiin oikeuden-
käynnissä esitetyn aineiston johdosta: selvitykset annettiin toisen osapuolen tutustuttavak-
si, ja tämän jälkeen oli mahdollisuus lausua oma näkemys annetun selvityksen johdosta. 
Korkein oikeus hankki selvitystä oma-aloitteisesti muualta muun muassa ratkaisussa KHO 
2001:50 Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksesta sekä KHO 2006:18 ja KHO 2002:43 
sosiaali- ja terveysministeriöstä. Myös näihin selvityksiin riidan osapuolilla oli mahdolli-
suus tutustua ja jättää tuomioistuimelle niistä lausuntonsa. 
Asian selvittäminen tapahtui yhtä ratkaisua lukuun ottamatta täysin kirjallisesti. Ratkaisus-
sa KHO 2002: 21 riidan osapuolia kuultiin rajoitetussa suullisessa esikäsittelyssä, jossa 
olivat läsnä vastaajien edustajat kuntayhtymästä sekä kaupungista sekä hakija itse. Asian 
käsittelyn edetessä hallinto-oikeuteen hakija pyysi uutta suullista käsittelyä. Hakija oli lop-
pulausunnossaan edelleen katsonut, että hallinto-oikeuden tulisi järjestää asiassa suullinen 
käsittely, jossa todistajina kuultaisiin häntä hoitanutta terveyskeskuslääkäriä ja yksityisen 
sairaalan ylilääkäriä. Suullinen käsittely oli hakijan mielestä tarpeen sen osoittamiseksi, 
että terveyskeskus ei ollut ryhtynyt riittäviin toimenpiteisiin hänen terveydentilan nopean 
heikentymisen johdosta, ja sydänleikkaustarve oli ollut todella kiireellinen. Hallinto-oikeus 
hylkäsi hakijan vaatimuksen suullisesta käsittelystä sillä perusteella, ” että asianomaisen 
tultua kuulluksi suullisessa esivalmistelussa hänen vaatimallaan todistajien kuulemisella ei 
ilmeisesti ole saatavissa sellaista asian vaatimaa lisäselvitystä, joka ei ilmene asiakirjoista. 
Tämän vuoksi suullinen käsittely ei ole tarpeen.”  Koska asianosaista oli jo kuultu, ja hal-
linto-oikeudella oli käytössään hakijan potilaskertomustiedot terveyskeskuksesta ja yksi-
tyisestä sairaalasta sekä ylilääkärin erillinen lausunto, olisi uusi kuuleminen ollut näillä 
perusteilla tarpeeton. Toisaalta kuuleminen voi olla tarpeellista mahdollisesta aikaisemmin 
hallintomenettelyvaiheessa toteutuneesta kuulemisesta huolimatta. Asianosaisen käsitys on 
saattanut muuttua, ja tuomioistuinkäsittelyssä on yleensä saatavilla aikaisempaa laajempaa 
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selvitystä.  Kuulemisen ilmeinen tarpeettomuus on mahdollista vain, jos on objektiivisesti 
arvioiden kiistatonta, että kuuleminen ei voi vaikuttaa asianosaisen oikeusturvaan tai tuoda 
lisäselvitystä asiaan. Näin on, jos asiassa ei ole sitä käsiteltäessä esitetty uusia vaatimuksia, 
selvityksiä tai muuta aineistoa, vaan esimerkiksi on vain viitattu aikaisemmin esitettyyn
245
. 
Ratkaisussa KHO 2002:21 velvoitti sairaanhoitopiirin korvaamaan hakijan leikkauskustan-
nukset, joten uuden kuulemisen toimittamatta jättäminen ei vaarantanut hakijan oikeustur-
vaa. 
 
4.2.5 Asian käsittelyyn joutuisuus 
 
Oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin perustekijöitä on, että oikeudenkäynti tapahtuu koh-
tuullisen ajan kuluessa. Myös oikeudenkäynnin tehokkuus edellyttää, että asia tulee rat-
kaistuksi kohtuullisessa ajassa. Kohtuullista aikaa laskettaessa tulee ottaa huomioon koko 
menettelyyn kulunut aika.  Mikäli tuomioistuinvaihe ei ole ollut mahdollinen ennen esi-
merkiksi hallinnollisessa viranomaisessa tapahtunutta menettelyä (muutoksenhaku valituk-
sella tai vastaavalla), on myös viimeksi mainittuun menettelyyn kulunut aika otettava 
huomioon.
246
 Tarkastelemissani KHO:n ratkaisuissa aloitin kokonaisajan laskemisen siitä, 
kun hakija oli jättänyt hakemuksen tai valituksen terveysviranomaisen edustajalle (ylilää-
kärille, hammaslääkärille tai kunnan sosiaali- ja terveyslautakunnalle), ja päätin kokonais-
ajan laskemisen tuomioistuimen päätöksen antopäivään. Näin laskien kokonaisaika oikeu-
denkäynnille ei ollut kohtuullinen, vaikka kohtuullisuutta arvioitaessa huomioitaisiin useita 
eri tekijöitä.  Kokonaisaika vaihteli tarkastelemissani ratkaisuissa 2 vuodesta 5 kuukaudes-
ta 5 vuoteen 4 kuukauteen, ja keskiarvo kokonaisajalle oli 3 vuotta 6 kuukautta. 
Käsittelyaika korkeimmassa hallinto-oikeudessa sen sijaan vaihteli 11 kuukaudesta 33,5 
kuukauteen, ja keskiarvo käsittelyajalle korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli 21 kuukautta 
eli 1 vuosi 7 kuukautta. Näin pienessä otannassa keskiarvoon vaikuttaa helposti yksittäisen 
ratkaisun pitkä käsittelyaika, kuten ratkaisun KHO 2001:50 käsittelyaika 33,5 kk, joten 
tarkkoja johtopäätöksiä ei ole aineistoni perusteella syytä tehdä. Tätä tukee se, että vuonna 
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2009 korkeimman hallinto-oikeuden käsittelyaika oli keskimäärin 10,2 kuukautta 
247
 eli 
huomattavasti lyhyempi kuin nyt tarkasteltavassa aineistossa. 
 
4.2.6 Oikeudenkäynnin maksullisuus ja oikeusapu 
 
Oikeuteen pääsyn tehokkuuteen kuuluu se, etteivät oikeudenkäyntikustannukset muodostu 
tosiasialliseksi esteeksi. Hallintolainkäytössä yksityiselle asianosaiselle syntyy kustannuk-
sia oikeudenkäyntimaksuista ja asianosaiskuluista. Hallintoasioista koskeva oikeudenkäyn-
timenettely on pyritty pitämään sellaisena, että kaikissa asioissa ei tarvita oikeudellista 
apua
248
 ja kustannukset eivät pääse muodostumaan suuriksi. Olennaista on, että oikeuden 
puoleen kääntyvä on selvillä mahdollisten kustannusten suuruusluokasta, ettei ylimitoitettu 
käsitys estä asian viemistä oikeuteen.  
Tarkasteltavissa ratkaisuissa kahdessa (KHO 2001:50, KHO 2002:43) oli esitetty vaati-
muksia oikeudenkäyntikulujen korvaamiseksi, ja yhdessä (KHO 2002:21) oli anottu sekä 
myönnetty maksuton oikeudenkäynti ilman korvausvelvollisuutta valtioille. Maksuttomuus 
koski 26.1.2000 lähtien suoritettuja toimenpiteitä. Hävinneet oikeudenkäynnin osapuolet 
eli viranomaiset olivat joutuneet korvaamaan yksityisille heidän oikeudenkäyntikulunsa 
kokonaisuudessaan, ja korvaukset vaihtelivat välillä 166 € − 400 €. Ratkaisussa KHO 
2002:21 hakijalla oli käytössään oikeusapua, ja jutun hävinnyt kaupunki joutui korvaa-
maan valtiolle oikeudenkäyntikustannuksia 2 732, 5 €. Oikeusapulaki tuli voimaan vuonna 
2002, joten periaatteessa oikeusapua olisi voinut saada tarkastelluista ratkaisuista neljässä, 
mutta sitä oli tarvittu vain tapauksessa, jonka merkitys hakijalle oli suuri ja jossa oli eniten 
kiistanalaisia tosiasioita.  
 
4.2.7 Oikeus saada perusteltu päätös 
 
Ratkaisun KHO 2006:18 perusteluissa KHO tuo esille lääkinnällisen kuntoutuksen järjes-
tämisvelvollisuutta määrittävät lait eli kansanterveys- ja erikoissairaanhoitolait. Lääkinnäl-
liseen kuntoutukseen tulee KHO:n mukaan varata määrärahoja kuten laki sosiaali- ja ter-
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veydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta velvoittaa. Asetuksella lääkinnällisestä 
kuntoutuksesta KHO:n tuo perusteluissa esille lääkinnällisen kuntoutuksen tavoitteet sekä 
sen mitä lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälineisiin kuuluu seuraavasti: ” 
…lääkinnällisellä kuntoutuksella pyritään parantamaan ja ylläpitämään kuntoutujan fyysis-
tä, psyykkistä ja sosiaalista toimintakykyä sekä edistämään ja tukemaan hänen elämänti-
lanteensa hallintaa ja hänen itsenäistä suoriutumistaan päivittäisissä toiminnoissa. Pykälän 
2 momentin 4 kohdan mukaan apuvälinepalvelut kuuluvat lääkinnällisen kuntoutuksen 
palveluihin. Asetuksen 4 §:n 1 momentin mukaan 3 §:ssä tarkoitettuja apuvälineitä ovat 
lääkinnällisin perustein todetun toimintavajavuuden korjaamiseen tarkoitetut välineet, lait-
teet tai vastaavat, joita vajaakuntoinen henkilö tarvitsee selviytyäkseen päivittäisissä toi-
minnoissaan.”  KHO toteaa hakijalle aiemmin lääkinnällisenä kuntoutuksena korvatun tie-
totekniikan vanhentuneen ja perustelee tämän asiantuntijoiden antamiin lausuntoihin. 
KHO:n mukaan ”kun otetaan huomioon julkisten ja yksityisten palvelujen alati laajeneva 
siirtyminen ensisijaisesti verkon kautta käytettäviksi, A:n apuvälineissä ei ole kysymys 
harrastustoiminnan tukemisesta vaan sosiaalisen toimintakyvyn tukemisesta sekä itsenäi-
sen elämäntilanteen hallinnan ja päivittäisistä toiminnoista selviämisen edistämisestä.”  
Koska lisäksi kaupunki ei ole väittänyt, että hakijan terveydentilan ja toimintakyvyn edel-
lyttämät apuvälineet eivät olisi myönnettävissä kunnassa esiintyvän apuvälinetarpeen mu-
kaisesti mitoitettavien määrärahojen puitteissa, tulee kaupungin järjestää hakijalle riittävät 
lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälinepalvelut.  
Ratkaisussa KHO 2002:61 päätös oli, ettei kaupungin laatima ohjeistus peruukkien myön-
tämisestä lääkinnällisen kuntoutuksen apuväleinä ollut lainvastainen. Apuvälineille asete-
tulla ikäkriteerillä oli hyväksyttävä syy, ja kaupunki oli voinut priorisoida apuvälinehakijat 
etusijajärjestykseen tarkoituksena turvata vaikeavammaisten palvelut ja sen, etteivät apu-
välineiden kustannukset muodostu yhdelle henkilölle kohtuuttomiksi. Kaupunki oli ottanut 
riittävässä määrin hakijan yksilöllisen hoidon tarpeen huomioon. Perusteluissa KHO käyt-
tää PL 19.3:ää sekä HE 309/1993 vp, joiden avulla KHO tuo esille terveyspalveluiden riit-
tävyyden oikeudellisen lähtökohdan. HM 16 § ja PL 22 § perustelevat julkisen vallan vel-
vollisuuden perusoikeuksien toteutumisesta. KHO toteaa perusteluissa, että ”riittäviksi 
katsottavia terveyspalveluita ei useinkaan voida turvata asettamatta terveydenhuollon toi-
mintoja etusijajärjestykseen.” Perusteluissa todetaan, että palveluja etusijajärjestykseen 
asetettaessa on huomioitava, ettei PL 6 §:n ja potilaslain mukaista syrjintäkieltoa rikota, ja 
velvollisuus yksilöllisesti selvittää potilaan terveydentila ja hoidon tarve.   
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 Ratkaisussa 2002:43 KHO:n perustelut ovat edellisen ratkaisun kaltaiset (viittaukset riittä-
viin terveyspalveluihin PL 19 §, HM 15a§, HE 309/1993 vp, perusoikeuksien toteutumis-
velvollisuuteen HM 16 a §, PL 22 §, yhdenvertaisuuteen HM 5§, PL 6 § sekä oikeuteen 
saada hyvää terveyden ja sairaanhoitoa potilaslain 3 §), vaikka lopputulos oli päinvastai-
nen. KHO katsoi perusteluissaan, ”potilaalta ei voida evätä hänen terveydentilansa asian-
mukaiseen arviointiin perustuvia terveyspalveluita hänen ikänsä perusteella”. Erona edelli-
seen ennakkopäätökseen oli se, ettei kunnan sosiaali- ja terveyslautakunta ollut huomioinut 
potilaan yksilöllistä ja lääkärinvastaanotolla todettua hoidon tarvetta sulkiessaan hakijan 
pois julkisten palvelujen piiristä pelkästään iän perusteella. KHO piti kunnan menettelyä 
PL 6 §;n ja potilaslain 3 §:n syrjintäkiellon vastaisena. 
Vuosikirjaratkaisun 2000:63 perustelut ovat erittäin niukat. Perusteluina käytetty lainsää-
däntö (sama kuin edellä mainituissa ennakkopäätöksissä) on luettelona päätöksen lopussa.  
KHO katsoi, että hakijalla oli kiistatta ortopedisten jalkineiden tarve, mutta hakijan yksilöl-
lisiä tarpeita ole otettu riittävällä tavalla huomioon: ” Kaupunki ei ollut näyttänyt, että asi-
assa olisi sellaisia hallitusmuodon 5 §.n tai potilaslain 3 §:n mukaisia hyväksyttäviä yleisiä 
palvelujen etusijajärjestyksen asettamisen perusteita, jotka estäisivät Y:n yksilöllisten tar-
peiden huomioon ottamisen suuremmassa määrin kuin häntä koskevissa apuvälinepäätök-
sissä on tehty.” KHO:n mukaan kaupunki oli laiminlyönyt velvollisuutensa järjestää Y:lle 
riittävät lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälinepalvelut. 
Ratkaisussa KHO 2001:50 korkeimman hallinto-oikeuden perustelut ratkaisulle ovat edel-
lisiin verrattuna pitkät, mutta lainsäännöksiä käytetään pelkkinä viittauksina, eikä ratkai-
susta ilmene, miten KHO on tehnyt ratkaisunsa oikeudellisten perusteiden ja tosiseikasto-
jen perusteella.  Perusteluina käytetään samoja säännöksiä kuin edellä mainituissa ratkai-
suissa. KHO katsoi, että hoidon hylkääminen yläikärajan perusteella perustui yleisluontei-
siin seikkoihin eikä siihen, että hoitoa ei olisi voitu toteuttaa. KHO:n mukaan ”kuntayhty-
mä ei ole näyttänyt, että asiassa olisi sellaisia Suomen Hallitusmuodon 5 §:n ja laki poti-
laan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 §:n mukaisia hyväksyttäviä yleisiä palvelujen 
etusijajärjestykseen asettamisen perusteita, jotka estäisivät B:n oikomishoidon tarpeen 
huomioon ottamisen”. 
Ratkaisun 2002:21 KHO:n päätöksen oikeudelliset perustelut ovat niukat. Päätöksen perus-
teluina käytetään vain erikoissairaanhoitolakia ja lakia sosiaali- ja terveydenhuollon suun-
nittelusta ja valtionosuudesta sekä sen esitöitä. KHO viittaa vain lyhyesti hallinto-oikeuden 
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päätökseen: ” Leikkaushoidon kustannusten korvaamista koskeva valitus hylätään. Hallin-
to-oikeuden päätöksen lopputulosta ei muuteta.” Sekä ” oikeudenkäyntikulujen korvaamis-
ta valtiolle koskeva valitus hylätään. Hallinto-oikeuden päätöksen lopputulosta ei tältäkään 
osin muuteta.” Viittaukset aiheuttavat sen, että asiakokonaisuutta sekä perustelujen koko-
naisuutta on vaikea hahmottaa. Siirtymä viittauksen varassa merkitsee myös sitä, että luki-
jan tulee palata alempien tuomioistuimien tosiasioiden kuvaukseen ja lukea perustelut niis-
tä. KHO:n mukaan ”...kysymys on sen arvioimisesta on X:n kaupunki laiminlyönyt eri-
koissairaanhoitolain 3 § 1 momentin mukaisen velvollisuutensa...” KHO:n päätöksen mu-
kaan kysymys oli kiireettömän erikoissairaanhoidon järjestämisvelvollisuuden laiminlyön-
nistä. Hallinto-oikeuden ratkaisun perustelut alkavat ratkaisussa esitetystä normista: ” Asi-
assa on kysymys erikoissairaanhoitolain 3 §:n 1 momentissa säädetystä velvollisuudesta 
huolehtia siitä, että henkilö saa lain 1 §:n 2 momentissa tarkoitetun erikoissairaanhoidon.” 
Tämän jälkeen HaO:n ratkaisu esittää tosiasiat, jotka ovat peräisin yliopistollisen keskus-
sairaalan ja terveyskeskuksen potilasasiakirjoista sekä potilaan antamasta kirjallisesta sel-
vityksestä. HaO on kerännyt ratkaisun perusteluiksi tosiasioita yksityissairaalan sekä kes-
kussairaalan ylilääkäreiltä. KHO:n tai HaO:n päätöksistä ei siis suoraan ilmene, että potilas 
ei ollut saanut tarvitsemaansa ei kiireetöntä erikoissairaanhoitoa, sillä vaikka erikoissai-
raanhoidon tutkimustulokset olivat sellaiset, joiden perusteella hänen sepelvaltimosairau-
den vaikeusaste olisi pitänyt varmentaa varjoainetutkimuksella, ei näin tehty. Kun tarvitta-
via tutkimuksia ei määrärahojen puuttumisen vuoksi ollut tehty, jäi potilaan taudinmääritys 
vaillinaiseksi. HaO:n päätös viittaa edellä mainittuun seuraavasti: ”Ei voida sulkea pois sitä 
mahdollisuutta, että tuolloin juuri ajankohtainen määrärahojen leikkauksesta johtunut ti-
lanne olisi osittain vaikuttanut hänen ohjaamiseensa edelleen seurantaan ja mahdollisen 
kiirehtimisilmoituksen odottamiseen terveyskeskuslääkäriltä.” Kun potilaalla todettiin yli-
opistollista keskussairaalaa hyvin lähellä sijaitsevassa yksityissairaalassa kiireellisen hoi-
don tarpeessa oleva sepelvaltimosairaus, katsoo HaO, että potilaalla olisi ollut teoriassa 
mahdollisuus hakeutua yliopistolliseen keskussairaalaan. Mutta ”ottaen huomioon hänen 
aikaisemmat kokemuksensa ja tuolloin terveydentilansa, ei häneltä ole voitu tätä kohtuu-
della vaatia”. Perustelu on tapauskohtainen, fraasinomainen ja viittaa epäsuorasti potilaan 
taudinmäärityksen puutteellisuuteen sekä siitä johtuneeseen virheelliseen hoidon tarpeen 
arvioon.  HaO päätyy lopuksi ratkaisuunsa: ”Näin ollen A ei ole saanut X:n yliopistollises-
sa sairaalassa tarvitsemaansa erikoissairaanhoitoa, jonka järjestämisvastuu on lain mukaan 
kotikunnalla. Sen vuoksi kaupunki velvoitetaan korvaamaan A:lle hänen vaatimansa osa 
hänelle Sairaala Z:ssa annetusta hoidosta aiheutuneista kustannuksista.”  
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Tarkastelemieni KHO:n ratkaisujen perusteluja voisi luonnehtia pidättyviksi ja epäsuoriksi. 
KHO:n perustelut sisältävät päätöksen perusteet, mutta pidemmissäkään perusteluissa 
KHO ei varsinaisesti kerro miten se on päätynyt kyseiseen lopputulokseen oikeudellisten 
perusteiden ja tosiseikastojen perusteella.  Päätöksen perusteena olevia lainkohdat ja lait 
ovat ilmoitettu päätöksissä luettelona. Hakijoille päätöksen perustelut eivät todennäköisesti 
selkeitä tai helposti ymmärrettäviä, koska järjestämisvelvollisuuden laiminlyöntien perus-
telut ovat irrallisia lainkohtia tai vain lainkohtien luetteloja, jolloin perustelun päättelyketju 
puuttuu kokonaan. Pyrkimystä perusteluketjun avaamiseen on havaittavissa ratkaisun KHO 
2006:18 perusteluissa, joissa KHO kirjoittaa myös perustelujen kannalta tärkeimmistä sel-
vityksistä tekemistään johtopäätöksistä muun muassa seuraavasti: ” A:n toimintavajaus on 
selvitysten mukaan sellainen, että nyt haettujen ohjelmien hankinta tai hankintakustannus-
ten korvaaminen kuuluu kunnan ja kuntainliiton järjestämisvelvollisuuden piiriin. Kun-
tayhtymä ei ole näyttänyt, etteivät A:n terveydentilan ja toimintakyvyn edellyttämät apuvä-
lineet olisi myönnettävissä kuntayhtymässä esiintyvän apuvälinetarpeen mukaisesti mitoi-
tettavien määrärahojen puitteissa. Kuntayhtymä ei myöskään ole näyttänyt, että asiassa 
olisi sellaisia Suomen perustuslain 6 §:n ja potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3 
§:n mukaisia hyväksyttäviä yleisiä palvelujen etusijajärjestykseen asettamisen perusteita, 
jotka estäisivät A:n yksilöllisten tarpeiden huomioon ottamisen suuremmassa määrin kuin 
häntä koskevassa apuvälinepäätöksessä on tehty. Kuntayhtymä on näin ollen laiminlyönyt 
velvollisuutensa järjestää A:lle riittävät lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälinepalvelut.” 
Vastaavalta ajalta olevassa hallinto-oikeuden ratkaisussa Helsingin HaO 












5. HALLINTORIITA TEHOKKAANA OIKEUSTURVAKEINONA 
 
Hoitotakuulla tarkoitetaan vuonna 2005 toteutettuja lakimuutoksia, joilla säädettiin terve-
yskeskuksien ja sairaaloiden kiireettömän hoidon ja kiireettömien tutkimusten määräajois-
ta. Terveydenhuoltolaissa ei säädetä potilaan muutoksenhakuoikeudesta hoitoon ottamista 
koskeviin päätöksiin eikä lakiin ole lisätty oikeusturvakeinoja, joita asiakkaalla on käytös-
sä hänen jäädessä ilman oikea-aikaista hoitoon pääsyä. Eripituiset hoitoon pääsyjonot ovat 
jääneetkin pysyviksi ilmiöiksi. Yleisin oikeusturvakeino tilanteessa, jossa viranomainen ei 
tee hallintopäätöstä tai viivyttelee hallintoiminnassa, on hallintokantelu. Suomalainen hal-
lintokantelujärjestelmä ei kuitenkaan sisällä eurooppalaisen oikeusturvastandardin mielessä 
tehokasta oikeusturvakeinoa viranomaisen passiivisuutta vastaan, vaikka tarve oikeustur-
vakeinojen kehittämiseen on tuotu esille monissa yhteyksissä. Tässä tutkielmassa tutkittiin 
hallintoriitaa tehokkaana oikeusturvakeinona terveydenhuollon hoitoon pääsyssä lainsää-
dännön sekä oikeuskirjallisuuden ja KHO:n oikeuskäytännön avulla sekä sitä millaisia pai-
neita eurooppalainen oikeusturvastandardi kohdistaa hallintoriitasäännöksiin.  
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan mukaan pääsy tuomioistuinkäsittelyyn tulisi 
turvata aina kun on kyse sopimuksessa taattujen oikeuksien ja vapauksien loukkauksista. 
Vastaavasti EIOS 6 artiklan EIT:n tulkintakäytännön mukaan pääsy tuomioistuimeen tulee 
turvata kansallisella tasolla aina hallintoviranomaisen päätettyä yksilön oikeuksista tai vel-
vollisuuksista, ja kun lisäksi on kyse yksityisluonteisesta oikeudesta.  Oikeus tehokkaaseen 
oikeussuojakeinoon on edellä mainittujen artiklojen johdosta saamassa itsenäistä merkitys-
tä prosessin peruspiirteenä, jossa pääsy tuomioistuinkäsittelyyn korostuu.  Oikeusturvan 
saatavuus ei saa jäädä teoreettiseksi, vaan sen on oltava käytännöllistä ja tehokasta, mikä 
kohdistaa muutospaineita kotimaiseen hallintolainkäyttöön, joka on kehittynyt ennen muu-
ta antamaan suojaa viranomaisen hallintopäätöksiä vastaan. Erityisiä jännitekohtia suoma-
laisen oikeusturvajärjestelmän ja eurooppalaisen oikeusturvastandardin välillä jännitekoh-
tia ovat tilanteet, joissa hallinto toimii muilla tavoin kuin hallintopäätöksiä tekemällä eli 
hallinnon tosiasiallisessa toiminnassa. Puuttuva oikeusturvakeino viranomaisen passiivi-
suutta vastaan ei voi enää pitkään olla kehittämättä.     
Kotimaisesta oikeuskirjallisuudesta ilmenee tarve monipuolistaa hallintolainkäyttölain vi-
reillepanon muotoja. Kun prosessin kohteena on oikeussuhde, oikeusturvan saatavuutta 
olisi mahdollista parantaa hakemukseen tai hallintokanteeseen perustuvilla vireillepanota-
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voilla tai laajentamalla hallintoprosessin esimerkiksi hallintoriidan soveltamisalaa muihin 
kuin lopullisen asiaratkaisun sisältäviin hallintopäätöksiin. Oikeuskirjallisuudessa esitetyt 
mielipiteet siitä, mikä olisi luontevin ja joustavin oikeuskeino tilanteessa, jossa ei tehdä 
hallintopäätöstä, poikkesivat toisistaan, ja asia kytkeytyy myös hallintoprosessin laajem-
paan kokonaisuudistustarpeeseen. Oikeusturvan tehostamiseksi hallinnon oikeussuojajär-
jestelmää on esitetty täydennettäväksi erityisillä uusilla oikeussuojakeinoilla, viivästysvali-
tuksella ja sitä edeltävällä hallinnon sisäisellä kiirehtimisvaatimusmenettelyllä, mutta 
kummastakin on lainsäädännön valmistelutyössä nyt luovuttu. Ongelman tutkimiseen on 
käytetty merkittävällä tavalla aikaa ja työtä usean vuoden aikana, mikä kertoo asian ratkai-
semisen vaikeudesta. 
Hallintoriitamenettelyä säännellään verraten niukasti voimassaolevassa lainsäädännössä. 
Havaintojeni perusteella hallintoriitamenettely vaikuttaa joustavalta ja monipuoliselta 
muutoksenhakumenettelyltä, mutta niukasta sääntelystä johtuen menettely kaipaa huomat-
tavasti selventämistä.  
Tarkastelemieni ratkaisujen lopputuloksen perusteella hallintoriitamenettelyn avulla oli 
mahdollista päästä oikeuksiinsa. Seitsemästä ratkaisusta viisi oli lopputulokseltaan myös 
hakijalle myönteinen. Ratkaisussa KHO 2002:61 päätös oli, ettei kaupungin laatima ohjeis-
tus peruukkien myöntämisestä lääkinnällisen kuntoutuksen apuväleinä ollut lainvastainen, 
mikä osoitti, ettei kaupungin ohje oli oikeusturvan kannalta ongelmallinen. Toisessa haki-
jan kannalta kielteisessä ratkaisussa Helsingin HaO 10.10.2007/1161/6 hakija ei ollut anta-
nut kaupungille mahdollisuutta hoitaa itseään, joten tätäkään ratkaisua ei voida tulkita ha-
kijan oikeusturvan kannalta varsinaisesti negatiiviseksi ratkaisuksi. 
Hallintoriitahakemus on tehokas tuomioistuimen tutkimusvallan kannalta. Hallintolain 69 
§:n säännös ei rajaa mitään vaatimustyyppiä käytettävissä olevien mahdollisuuksien ulko-
puolelle. Teoreettisesti tarkasteltuna hallintoriitahakemus voi siis mukautua kaikkiin tilan-
teisiin, joissa riidan perusta on julkisoikeudellinen. Edellytyksenä on, ettei joku muu sään-
nön mukainen oikeussuojakeino ole tarkoitettu käytettäväksi oikeusriidassa.  Hallintoriita-
säännösten mukaisen riidan kohteena on useimmiten viranomaisen päätös, mutta hallinto-
riita voidaan kohdistaa myös välittömästi julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen ja siitä 
aiheutuviin velvollisuuksiin tai oikeuksiin. Hallintoriidan käyttöalan todettiin useassa kir-
jallisuuslähteessä olevan tulkinnanvarainen. Tarkastelemissani terveydenhuoltoa koskevis-
sa ratkaisuissa oikeusongelmana oli kuitenkin kaikissa aineellisoikeudellinen enemmin 
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kuin se mikä oikeusturvakeino riitaan soveltuu. Ratkaisussa KHO 2002:21 korkein hallin-
to-oikeus palauttaa asian käsiteltäväksi hovioikeuteen nimenomaisesti hallintoriitana, kos-
ka hakijan vastapuoli katsoo, että asia kuuluisi ratkaista vahingonkorvausriitana yleisessä 
tuomioistuimessa eikä sitä otettaisi käsiteltäväksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Tar-
kasteltavien ratkaisujen iältään nuorimmassa ratkaisussa KHO 2006:18 hakija oli alusta 
lähtien hakenut asiaa ratkaistavaksi hallintoriitana, muissa hakijan asiaa oli käsitelty ensin 
valituksena.  
Kun tuomioistuimen toimivallan rajojen määrittely on kotimaisessa lainsäädännössä väljää, 
on tutkimusvallan rajoja kehitetty muun muassa terveyspalveluiden saantia koskeneissa 
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskäytännössä.  Terveyspalveluiden käyttöalan voi 
terveyspalveluissa todeta vakiintuneen, ja johtopäätöksiä on mahdollista tehdä.  KHO:n 
ratkaisukäytännössä on katsottu, ettei lääkärin tekemä hoitopäätös ole valituskelpoinen 
hallintopäätös. Hoitoon ottamatta jättäminen tai terveydentilaan nähden liian pitkä jonotut-
taminen voi merkitä sitä, ettei kunta ole asianmukaisesti täyttänyt julkisoikeudellista terve-
yspalveluiden järjestämisvelvollisuuttaan. Se, onko palveluita järjestetty riittävästi, on mie-
lestäni oikeudellisesti ratkaistavissa. Samoin on edelleen todennettavissa onko kunta täyt-
tänyt lakisääteisen velvollisuuden järjestää hoidon tarpeen mukaisia hoitopalveluja tai ai-
heutuiko velvollisuuksien laiminlyönnistä esimerkiksi taloudellista vahinkoa potilaalle. 
Kun edellä mainituissa terveydenhuollon hoitoon pääsyä koskevissa tilanteissa syntyy riita, 
on kyse julkisoikeudellista maksuvelvollisuudesta tai muusta julkisoikeudellisesta oikeus-
suhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta koskevasta riidasta, joka kuuluu hallintorii-
dan soveltamisalaan. Tarkastelemieni tapausten perusteella julkisen terveydenhuollon asia-
kas voi saattaa asiansa hallinto-oikeuden käsiteltäväksi hallintoriitana, jos toimivaltainen 
lääkäri evää häneltä hoidon kunnan tai kuntayhtymän toimintayksikössä, ostopalveluosoi-
tuksen yksityissektorille tai korvauksen omatoimisesti hankitusta hoidon tarpeen mukaises-
ta apuvälineestä tai terveyspalvelusta, kun hoidon tarve on ensin arvioitu julkisissa terve-
yspalveluissa. 
Tuomioistuimen toimivallan määrittelyä tarkentavan sääntelyn laatiminen olisi kuitenkin 
tarpeellista muutoin kuin oikeuskäytännön avulla, sillä tehokkaan oikeusturvan toteuttami-
nen voi erityisin perustein edellyttää tuomioistuimen aktiivista puuttumista myös oikeus-
suhteen sisältöön. Hallintoriitasäännöksistä tulisi ilmetä, että tuomioistuin voi muuttaa ja 
myös se miten laajasti se voi muuttaa hallintoriidan kohteena olevaa päätöstä sekä että se 
voi korvata valituksen kohteena olevan päätöksen kokonaan omallaan.  
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Tarkastelemissani KHO:n ratkaisuissa oli kaikissa kyseessä tilanne, jossa viranomainen 
laiminlöi velvollisuutensa, jota vaadittiin suoritettavaksi eli suorituskanne. Lähinnä asian-
omaisen hakemus rajaa tuomioistuimen tutkimusvaltaa. Ratkaisussa KHO 2002: 21 tuo-
mioistuin tutki myös hallintoriitana sen onko kunnalla laiminlyöntinsä vuoksi velvollisuus 
suorittaa hakijalle korvauksia yksityisesti hankitun hoidon kustannuksista, eikä vahingon-
korvauksia jätetty tutkimatta vahingonkorvauslain perusteella korvattavina vahinkoina. 
Oikeudenkäynnin tehokkuusvaatimuksesta johtuen julkista valtaa käyttäen aiheutetut va-
hingonkorvausasiat, lukuun ottamatta hoitovirheistä aiheutuneita potilasvahinkoja, tulisi 
siirtää ratkaistavaksi hallintoriitamenettelyssä, kun vahingonkorvausasian ratkaiseminen 
liittyy hallintotuomioistuimessa käsiteltävänä olevaan asiaan. Samoin viranomaisen pää-
töksenteon laiminlyönneillä aiheuttamat vahingot olisi perusteltua käsitellä hallintolain-
käyttömenettelyssä. Hallintotuomioistuimille ei siis kuuluisi ainoastaan luontaissuoritus-
velvollisuuden vahvistaminen tai luontaissuoritukseen velvoittaminen valitus- ja hallinto-
riita-asiassa vaan myös suoritushäiriöiden oikeusseuraamuksia koskevien kysymysten rat-
kaiseminen. 
Hallintoriitahakemus on oikeuskirjallisuuden mukaan luonteva ja yksinkertainen tapa pan-
na vireille hallintoriita. Hallintoriidan vireillepanolle ei ole määritelty yleistä määräaikaa, 
joten julkisoikeudellista oikeussuhdetta koskeva oikeusriita voidaan tällä hetkellä panna 
vireille määräajasta riippumatta. Lainsäädännössä tulisikin määritellä missä vaiheessa hal-
lintoriita voidaan laittaa vireille. Tässä kohtaa pitäisi siis säännellä se, mitä on pitänyt teh-
dä ennen tuomioistuinkäsittelyn saantia. Hallintoriitahakemusta voidaan tarpeen mukaan 
perustella kansallisella lainsäädännöllä, perusoikeuksilla, Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sella tai EU-oikeuden vaatimuksilla. Hallintoriitahakemus on myös vaatimusten perustei-
den kannalta aineellisesti tehokas.  
Eurooppalaisessa oikeusturvastandardissa oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin sisällä voi-
daan lisäksi erottaa erilaisia osatekijöitä, joiden toteutumista yksilö voi tietyssä menettelys-
sä edellyttää, jotta tuota menettelyä voidaan hänen kannaltaan pitää oikeudenmukaisena 
oikeudenkäyntinä.  Suurimmat muutospaineet laadullisissa tekijöissä kohdistuvat kotimai-
sen oikeuskirjallisuuden mukaan hallintoprosessin vastavuoroisuuden toteutumiseen. Eu-
rooppalainen oikeusturvastandardi painottaa asianosaisen oikeutta saada aineisto tietoonsa 
ja sitä, ettei merkitystä ole sillä voiko aineisto vaikuttaa lopputulokseen ja onko asianosai-
sella aihetta sitä arvioida kannaltaan. Asiassa tuomioistuimelle esitetty ja tuomioistuimen 
hankkima aineisto on annettava asianosaiselle tiedoksi. Tarkastelemieni ratkaisujen valossa 
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asian selvittämiseen eurooppalaisesta oikeusturvastandardista kohdistuvat muutospaineet 
eivät vaikuttaneet suurilta, sillä asian selvittäminen KHO:ssa tapahtui vastavuoroisessa 
tuomioistuin prosessissa. Kaikissa tapauksissa molemmat riidan osapuolet toimittavat tuo-
mioistuimelle selvityksensä ja vaatimuksensa perusteiksi itse tarpeelliseksi katsomansa 
asiakirjat. Osapuolia kuultiin oikeudenkäynnissä esitetyn aineiston johdosta. Lisäksi kor-
kein oikeus hankki lisäselvitystä oma-aloitteisesti, joten tarkastelemissani ratkaisuissa oli 
havaittavissa pyrkimystä tuomioistuinkäsittelyn puolueettomuusfunktion vahvistamiseen. 
Valitusviranomaiselle on asetettu tasapuolisuusvaatimus hankittaessa lisäselvitystä viran 
puolesta. Asianselvittäminen ei tapahtunut vastapuolena olevan viranomaisen näkökulmas-
ta. Tuomioistuin hankki viran puolesta sellaisen selvityksen, joka ei ole ollut yksityisen 
asianosaisen vaikeuksitta saatavissa.   
Oikeuskirjallisuuden mukaan suullisen käsittelyn järjestämistä koskevia hallintolainkäyttö-
lain säännöksiä tulisi arvioida uudelleen. Erityisesti tulisi kiinnittää huomiota siihen, ettei 
hallintolainkäyttölaissa ole erityisesti säädelty siitä, että toisen tuomioistuinasteen velvolli-
suus suullisen käsittelyn järjestämiseen muuttuu samansisältöiseksi kuin ensimmäisen 
tuomioasteen velvollisuus siinä tapauksessa, että ensimmäisen asteen tuomioistuinaste on 
perusteettomasti kieltäytynyt suullisen käsittelyn järjestämisestä. Käsitykset siitä, milloin 
suullinen käsittely voidaan eurooppalaisen oikeusturvastandardin mukaan jättää suoritta-
matta, poikkesivat oikeuskirjallisuudessa toisistaan. Näkisin, että harkintavalta suullisen 
käsittelyn toimittamatta jättämiselle ei voi käytännössä olla laajaa mikäli on kyse asiasta, 
jonka tosiseikoissa on riidanalaisuuksia tai varsinkaan asioissa, joissa liikutaan yksilöä 
henkilökohtaisesti koskettavilla alueilla kuten sosiaali- ja terveydenhuollon asioiden piiris-
sä. Suullisia käsittelyjä tulisi myös määrällisesti pyrkiä lisäämään, koska tuomioistuinkäsit-
telyillä on myös legitimiteettifunktio. Nämä hallintoprosessin laadulliset tekijät asettavat 
oikeuskirjallisuuden mukaan erityisiä haasteita hallintoriitamenettelylle, joka on ollut pää-
sääntöisesti kirjallista. Tarkastelemissani KHO:n ratkaisuista suullinen käsittely suoritettiin 
kiireellistä leikkaushoitoa koskevassa ratkaisun KHO 2002:21 esikäsittelyvaiheessa. Ky-
seisessä tapauksessa ratkaistava asia oli hakijalle merkityksellinen, osapuolten näkemys 
tosiseikoista riidanalainen ja yksilön vastapuolena viranomainen, mitkä seikat puolsivat 
suullista käsittelyn järjestämistä. Tapauksen erityispiirteet siis vaikuttivat tuomioistuimen 
harkintaan suullisen käsittelyn järjestämisestä. Koska suulliset käsittelyt korkeimmassa 
hallinto-oikeudessa ovat harvinaisia, oli yhdenkin suullisen käsittelyn järjestäminen tarkas-
telemien ratkaisujen joukossa merkille pantavaa, mutta aineiston koon perusteella ei johto-
77 
 
päätöksiä suullisten käsittelyjen määristä terveydenhuoltoa koskevissa KHO:n ratkaisuissa 
ole syytä tehdä.  
Tarkastelemieni KHO:n ratkaisujen perusteluja voisi luonnehtia pidättyviksi ja epäsuoriksi. 
Vain ratkaisussa KHO 2006:18 oli havaittavissa pyrkimystä perusteluketjun avaamiseen. 
Pelkkä ratkaisun lopputuloksen kuuleminen tyydyttää enää nykyisin harvaa, vaan oikeus-
prosessin läpikäyneet asianosaiset haluavat tietää miksi ratkaisuun on päädytty ja millaisil-
la perusteilla. Perusteluista asianosaisten olisi tullut nähdä, miksi tuomari oli katsonut kiis-
tanalaiset oikeustosiseikat toteennäytetyiksi, ja miksi tosiseikastoihin oli sovellettu kyseistä 
oikeusohjetta, tai miksi seuraamus oli se minkä tuomioistuin oli päättänyt. Näin varsinkin 
silloin kun päätös ei ole asianosaiselle myönteinen.    
Havaintoni oikeudenkäynnin kustannuksista, yksityisen asianosaisen korvausvelvollisuu-
desta sekä mahdollisuudesta saada oikeusapua olivat yhdenmukaiset oikeuskirjallisuudessa 
esitetyn kanssa. Hallintoriitamenettelyn oikeudenkäynti ei pääsääntöisesti ole kallista. Yk-
sityisen riski joutua korvaamaan julkisyhteisön oikeudenkäyntikulut on pieni. Hallintorii-
tahakemuksiin voi saada oikeusapua. Oikeudellisen avun osalta hallintoriitahakemusten 
tosiasiallinen tehokkuus toteutuu. 
Hallintoriitojen pitkät käsittelyajat heikensivät aineellista tehokkuutta, ja ne olivat vastoin 
oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin vaatimuksia. Hallintoriitoja koskevassa lainsäädän-
nössä ei ole erikseen säädetty kiireellisesti käsiteltävistä hallintoriidoista, mutta niin tulisi 
tehdä. Osa hallintoriidoista on valituksia oikeudellisesti vaikeampia, ja siitä syystä niiden 
käsittelyajat voivat olla kaikkien asioiden keskimääräistä aikaa pidempiä. Jos yksittäisten 
hallintoriitahakemusta käsittely kestää poikkeuksellisen kauan, se ei poista koko oikeustur-
vakeinon tehokkuutta. Terveydenhuollon hoitoon pääsytilanteessa käsittelyajan pituus ai-
heuttaa kuitenkin sen, että hallintoriitamenettelyä ei voida käyttää oikeusturvakeinona kuin 
kiireettömässä hoitoon pääsyssä, riitautettaessa yksityisesti hankitun hoidon kustannuksia 
hoidon epäämistilanteessa sekä kun on kysymys kiireettömistä lääkinnällisenä kuntoutuk-
sena myönnettävistä apuvälineistä. Hoidon tai apuvälineiden odottelu kuitenkin heikentää 
ja haittaa odottajan selviytymistä päivittäisistä toiminnoista ja voi myös merkitä sairauden 
etenemistä, mikä vaikuttaa hallintoriitamenettelyn käyttömahdollisuuksiin ennakollisena 
oikeusturvakeinona. Hallintoriitamenettely on kuitenkin yksilön kannalta hallintokantelua 
merkittävämpi oikeussuojakeino, koska laillisuusvalvojien toimivalta ei riitä aineellisoi-
keudellisen ratkaisun tekemiseen. Asian saattaminen suoraan tuomioistuimeen on periaat-
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teessa tehokas keino.  Myös hallintoriidan tunnettavuuden lisäämisellä voitaisiin edesauttaa 
kokonaiskäsittelyajan lyhenemistä, sillä menettelyn tuntemattomuus johti tarkastelemissani 
ratkaisuissa siihen, että asiaa oli käsitelty eri oikeusprosesseissa ennen kuin asia oli lopulta 
tullut käsiteltäväksi hallinto-oikeudessa (entinen lääninoikeus) tai korkeimmassa hallinto-
oikeudessa.  
Mielestäni hallintoriitamenettelyä voidaan käyttää terveydenhuollossa tehokkaana oikeus-
turvakeinona kiireettömän hoidon ja lääkinnällisten apuvälineiden järjestämisvaatimuksis-
sa. Hallintoriitamenettelyn tehokkuutta olisi mahdollista parantaa yksityiskohtaisemmalla 
sääntelyllä, paremmalla tunnettavuudella sekä kokonaiskäsittelyaikoja lyhentämällä. Kai-
ken kaikkiaan hallintoriitahakemus on oikeusturvakeinona riittävän tehokas, ja tarkemman 
sääntelyllä olisi mahdollista kehittää sen laadullisia ominaisuuksia.   
